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Presentacion

La presente edicién de Coyuntura Econdmica: Investigaciéon Econdmica y Social compila seis articulos
escritos por expertos en el marco de la Misién de Politica Exterior. La Misién fue un proyecto promovido
por la Cancillerfa, bajo la secretarfa técnica de Fedesarrollo, y auspiciado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (80) y la Corporacién Andina de Fomento (caF). En este proyecto los expertos realizaron
un diagndstico, con total independencia del Gobierno, y formularon recomendaciones en cuanto a la
politica exterior colombiana. Cada uno de los articulos se concentra en el andlisis de una de las distintas
dimensiones de la politica exterior y, lo mds importante, hace recomendaciones especificas orientadas
a llevar a Colombia a una mejor insercion internacional. Resulta interesante destacar la coincidencia de
los articulos, desde distintas perspectivas, en la necesidad del replanteamiento de temas clave como la
promocién de los derechos humanos, el respeto al medio ambiente y el aprovechamiento de la biodiver-
sidad, la integracién con otros pafses de la region, la politica antidroga y el manejo del conflicto interno

en el contexto regional.

El primer articulo analiza la evolucién de la politica comercial colombiana en las tiltimas tres décadas
frente en un nuevo contexto internacional. El articulo evidencia una politica comercial limitada y rezagada
frente a otros paises, pese a los avances alcanzados en algunos frentes. Dentro de las recomendaciones
del autor se resaltan las siguientes: Colombia debe avanzar de manera decidida en el fortalecimiento de
sus lazos con Asia, motor de la economia mundial actual. Esta iniciativa exige multiplicar la presencia
diplomatica del pafs en esa regién, desarrollar acuerdos comerciales con los principales paises asidticos y
aplicar una estrategia de mediano plazo para lograr el ingreso a APec. En la misma linea, Colombia también
debe ampliar su oferta exportadora a mercados en la region hasta ahora desaprovechados como MErco-
suR, Centroamérica, Perd, Chile, entre otros. Ademds, Colombia debe diversificar su paquete exportador
y orientarlo a bienes de mayor valor agregado que sean competitivos en el mercado internacional. Por

dltimo, el autor resalta los desafios de convertirse en una economia exportadora minero-energética y la
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consecuente importancia de distinguir sus productos del resto de la oferta global mediante la utilizacién

de tecnologias mds eficientes y medioambientalmente mds limpias.

El segundo articulo hace un breve recuento histérico de la politica exterior colombiana frente al
Caribe. El autor resalta la importancia de definir e implementar una politica exterior de Estado frente
al Gran Caribe, que requiere un compromiso permanente de mayor participaciéon en los asuntos de
la regién. Segun el autor, Colombia tiene la oportunidad de convertirse en lider regional en diversas
dreas. Debe aprovechar las fortalezas relativas frente a los demés paises del Caribe e impulsar la agenda
regional en cuanto a salud, educacion, ciencia y tecnologia. Asimismo, dada su experiencia en la lucha
contra el narcotréfico y el lavado de activos, Colombia debe proyectarse estratégicamente como el gran
aliado de los paises del Caribe que también se han visto afectados por estos problemas. Seguramente
una cooperacion integral y sostenida en este campo se puede capitalizar en el futuro en apoyo politico,
contrarrestando la naciente desconfianza de los paises hacia Colombia y la influencia politica de Chédvez
en la region. Por tltimo, el autor también recomienda que el Gobierno lleve a cabo una estrategia de
integracién social y cultural con el Gran Caribe, y una de comunicacién y pedagogia frente a temas de

general desconocimiento para los colombianos.

El tercer articulo discute la politica exterior de Estados Unidos y su posicién relativa en el sistema in-
ternacional. En este contexto, describe la relacién de Colombia con este pais y hace énfasis en su necesario
replanteamiento. Ya no basta con la bisqueda de una convergencia automaética con las posiciones estado-
unidenses, con énfasis en los temas de seguridad. Bajo la Administracién Obama se ha ampliado la agenda
externa estadounidense, y han adquirido mayor relevancia el aparato judicial, el Congreso y la sociedad
civil. El pais debe fortalecer sus lazos con estos actores, dando prioridad a las relaciones con el partido
Demdcrata. Ademds se debe diversificar la agenda bilateral, trascendiendo el énfasis en la seguridad y
sustrayendo el conflicto interno de la cruzada contra el terrorismo. Un tema especifico en el que la autora
propone mayor atencién y un cambio de estrategia es la defensa y promocién de los derechos humanos.

Este debe ser un tema prioritario en la agenda del gobierno, a nivel interno, bilateral e internacional.

El cuarto artfculo analiza la politica colombiana en cuanto a fronteras terrestres, vecindad e integracion.
El conflicto interno y el narcotréfico llevaron al gobierno colombiano a privilegiar su fortalecimiento militar
y lalucha contra los actores ilegales. Esta decisién condujo a un estrechamiento de sus lazos con Estados
Unidos con énfasis en la seguridad, lo que distancié a Colombia de una realidad regional caracterizada
por los virajes politicos de algunos vecinos y su desconfianza de lo que sucedia en el pais. También es
prioritario reformular el manejo del vinculo con Venezuela y Ecuador. Las relaciones de Colombia con

sus vecinos debe estar basada en el respeto mutuo por las opciones politicas de cada pais, y en el prin-
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cipio de no intervencion en los asuntos internos. Ademads, se debe buscar acomparfiamiento regional e
internacional para establecer canales de didlogo sobre las relaciones binacionales. Segtin el autor, en la
btsqueda de un nuevo equilibrio en la regién debe jugar un papel fundamental el estrechamiento de los

lazos de Colombia con Brasil, poder emergente latinoamericano con proyeccién global.

El quinto articulo hace un andlisis de la crisis que vienen enfrentando los organismos politicos mul-
tilaterales en los tltimos afios. También discute la participacién de Colombia en la construccién del
multilateralismo y la paralela participacién de éste en los asuntos internos del pais. El autor describe
c6mo los cambios en el contexto internacional no han sido acomparfiados simultédneamente por cambios
en la arquitectura institucional multilateral generando presiones que han llevado a reconsiderar su
actual estructura. Frente a este escenario, recomienda que Colombia adopte un papel més protagénico
e influyente en los organismos multilaterales y sus reformas. Colombia requiere la insercién de funcio-
narios especializados, de carrera, con capacidad politica y técnica, que permita ejercer dicho papel con
efectividad. Adicionalmente, el autor recomienda mayor liderazgo de Colombia al interior de los nuevos
organismos multilaterales de la regién como UNASUR, la Asociacién de Estados del Caribe, el Tratado de
Cooperacién Amazoénica y el Mecanismo de Didlogo y Concertacién de Tuxtla y el Proyecto de Integraciéon
y Desarrollo de Mesoamérica. Por tltimo, el autor recomienda una mejor coordinacion entre la agenda

bilateral y multilateral.

El sexto y ultimo articulo analiza la politica antidroga global y su relacién con la politica exterior
colombiana. El autor concluye que la politica contra las drogas ilegales requiere un replanteamiento, en
momentos en que varios paises del mundo estdn revisando sus ideas sobre el prohibicionismo, entre ellos
Estados Unidos. Recomienda que Colombia adquiera un papel mds activo y de liderazgo en el Consejo
Suramericano de Lucha contra el Narcotrafico de unasur. También recomienda que Colombia organice
una Cumbre internacional en 2012 con ocasion de la celebracion de los 100 afios del primer tratado in-
ternacional sobre drogas ilicitas, que tenga como eje la revisién de las politicas vigentes, cuyos ambiguos
resultados han representado un altisimo costo para el pais. Aconseja el uso creativo del aprendizaje de
esta experiencia que oriente la politica hacia resultados de largo plazo, abandonando el apremio por

resultados inmediatos.

Adicionalmente, esta edicién hace un homenaje al libro de Rodrigo Botero, "El Bejuco de Tarzédn y
Otras Digresiones Tecnocrdticas". En una seccién especial de este volumen se incluye una resefia del libro
escrita por Alejandro Gaviria, las palabras de Rodrigo Botero el dia del lanzamiento y los comentarios
realizados por cuatro reconocidos economistas del pais: Alejandro Gaviria, Rudolf Hommes, Armando

Montenegro y Roberto Steiner.
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Por ultimo, se incluye la seccién permanente de resimenes de investigaciones realizadas por Fedesa-
rrollo durante el primer semestre de 2010. Los documentos completos estdn a disposicién de los lectores

en la biblioteca de Fedesarrollo

En esta edicién la editora agradece la colaboracién de Mauricio Reina, José Luis Gonzdlez, Andrés
Felipe Osorio, Sandra Oviedo, Alejandra Gonzélez, Maria Alejandra Arias, Sandra Liliana Cortés y Lucia
Fenney Pérez. También agradece al Banco Interamericano de Desarrollo y a la Corporacién Andina de

Fomento por permitir la publicacién de los articulos.

Monica Parra Torrado

Editora Coyuntura Econémica
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Restmenes de investigaciones recientes de Fedesarrollo

REPORTE FINAL SOBRE EL EVENTO DE ALTO NIVEL SOBRE
COOPERACION SUR-SUR Y DESARROLLO DE CAPACIDADES

Mauricio Reina, Investigador Asociado
Carolina Camacho, Investigadora
Angela Maria Noguera, Asistente de Investigacién

Andrés Felipe Osorio, Asistente de Investigaciéon

Resumen

El documento presenta las lecciones del Evento de Alto Nivel sobre Cooperacién Sur-Sur y De-
sarrollo de Capacidades (EaN), celebrado en Bogotd del 24 al 25 de marzo de 2010. Estas lecciones
constituyen un insumo fundamental para la preparacién del IV Foro Alto Nivel sobre Eficacia de

la Ayuda que se realizard en 2011 en Setil, Corea del Sur.

El EAN buscé dar a conocer y analizar las iniciativas adelantadas en materia de Cooperacién
Sur-Sur (css) durante los tiltimos cinco afios y derivar lecciones que permitan construir una agenda
maés incluyente de desarrollo global. El objetivo final fue generar un consenso sobre las acciones
especificas a llevar a cabo para acelerar el intercambio de conocimiento y la generacién de capa-

cidades entre los paises en desarrollo.

Como preparacién para el EAN, se abrié una convocatoria de casos de css con el fin de que el
evento contara con una base de evidencia sélida para las discusiones. Durante el evento fueron
analizados 110 casos de cooperacién en tres regiones: Asia, América Latina y el Caribe y Africa. El
documento presenta las principales lecciones obtenidas en el curso de las diferentes sesiones del

EAN y las principales conclusiones del evento.
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HISTORIAS DE CASO DE COOPERACION SUR-SUR ENTRE
COLOMBIA Y OTROS PAISES DEL MUNDO

Carolina Camacho, Investigadora
Angela Marfa Noguera, Asistente de Investigacién

Andrés Felipe Osorio, Asistente de Investigacién

Resumen

Este trabajo documenta cuatro casos de Cooperacién Sur-Sur entre Colombia y otros paises del
mundo: i) Estrategia de Cooperacién Técnica Sur-Sur en Desarme, Desmovilizacién y Reintegra-
cién; ii) Estrategia de Cooperacién Colombia-Cuenca del Caribe; iii) Estrategia de Cooperacién
de Transmilenio en Sistemas de Transporte Masivo; iv) Sistemas de Informacién y Mapas de Co-

operacién Internacional para el Desarrollo.

El andlisis de estos casos se centra en la adopcién del triple mandato de la Agenda de Accién
de Accra: adaptacién de los cinco principios de la Declaracién de Paris como referencia en la
prestacion de la cooperacion; aportes de la css que enriquezcan el panorama de cooperacién; y
complementacién a los esquemas de cooperacién tradicional. Adicionalmente, se exploran los
mecanismos mds efectivos para la promocién del liderazgo y compromisos de los paises socios

en los acuerdos de cooperacién.



RESUMENES DE INVESTIGACIONES

COOPERACION SUR-SUR EN EL CONTEXTO DE LA EFICACIA DE LA
AYUDA. ANALISIS DE LA EVIDENCIA EN AMERICA LATINAY EL
CARIBE. GRUPO DE TAREA EN COOPERACION SUR-SUR

Mauricio Reina, Investigador Asociado
Carolina Camacho, Investigadora
Angela Marfa Noguera, Asistente de Investigaciéon

Andrés Felipe Osorio, Asistente de Investigacion

Resumen

Andlisis del panorama de Cooperacién Sur-Sur (css) en América Latina y el Caribe, partiendo
de las experiencias recogidas por el Grupo de Tarea en Cooperacién Sur-Sur (G1-css), que hace
parte del Grupo de Trabajo en Eficacia de la Ayuda, de la ocDE.

El documento expone las lecciones de diferentes casos de cooperacién técnica interguber-
namental presentadas a través de una convocatoria entre noviembre de 2009 y febrero de 2010.
Estas experiencias se presentaron como material de discusién del Evento de Alto Nivel sobre css,
celebrado en Bogotd del 24 al 25 de marzo de 2010.

La convocatoria conté con la participacién de 28 paises y 13 instituciones regionales y multilate-
rales, que presentaron 53 casos. Entre los temas tratados en los casos de América Latina y el Caribe
sobresalen los de seguridad alimentaria, salud ptblica, sostenibilidad ambiental y prevencién de
desastres, fortalecimiento de instituciones democraticas, apoyo a la participacién politica de la

mujer, desarrollo de infraestructura y tecnologia, educacién y empleo.

15
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ANALISIS DEL IMPACTO DE LA PROTECCION COMERCIAL SOBRE
LOS SECTORES DE CONFECCIONES Y CALZADO

Sandra Zuluaga, Investigadora Asociada
Camila Salamanca, Investigadora

Wendy Bermudez, Asistente de Investigaciéon

Resumen

Desde 2008 representantes tanto del sector calzado como del sector confeccién han sefialado la
dificil coyuntura que han experimentado con la confluencia de factores como la revaluacién de la
moneda y el contrabando. Este hecho se ha enfrentado mediante la implementacién de medidas
regulatorias que buscan atacar condiciones de competencia desleal y fortalecer el control adua-
nero. No obstante, estas medidas no solo han redundado en mayor proteccién comercial para el
sector, sino que han elevado los costos y los tramites para los importadores formales entre los que

se encuentran varias empresas extranjeras.

De esta manera, este estudio analiza las medidas comerciales aplicadas y el impacto que han
tenido sobre los modelos de negocio de las empresas extranjeras que comercializan productos
de estos sectores. Se encuentra que la estructura de las importaciones se caracteriza por una alta
concentracién en unas pocas empresas, lo cual facilita el control para las autoridades sobre los
importadores formales; concentracién de las compras externas en un nimero reducido de subpar-

tidas, y una alta participacién de China y Ecuador como pais de origen.

Por otro lado, las medidas de control aduanero ademads de elevar los costos de importacién
para los importadores formales, no parecen suficientes para atacar otro tipo de problemas como
el creciente contrabando o la necesidad de adelantar investigaciones por dumping de importacio-
nes provenientes de China y Ecuador. Adicionalmente, resulta fundamental fortalecer el disefio
de los mecanismos de control del valor en aduana, de acuerdo con los compromisos normativos

adquiridos por Colombia en el marco de la omc.
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PROSPECTIVA DE LA ECONOMIA COLOMBIANA 2009-2013
Y EL SECTOR COMERCIO

Sandra Zuluaga, Investigadora Asociada
Carolina Camacho, Investigadora

Julidn Alberto Moreno, Asistente de Investigacién

Resumen

Dada la coyuntura econémica de altas tasas de crecimiento econémico entre 2003-2007 y la
reciente crisis de 2008 Almacenes Exito S.A. invit6 a Fedesarrollo a realizar un estudio en el que
se analizara la prospectiva de la economia colombiana para el periodo 2009-2013 con un énfasis
particular en el sector comercio. El estudio tiene dos objetivos, el primero es analizar los principales
factores que incidirdn en el desempefio futuro de la economia colombiana y construir un escena-
rio de proyeccién de las principales variables macroeconémicas para el periodo mencionado. El
segundo objetivo es realizar un andlisis cuantitativo y cualitativo a partir de distintas fuentes de
informacién que le sirva ala empresa para identificar las principales tendencias de desarrollo futuro
del sector comercio al por menor, tomando como punto de partida la evolucién de los distintos

tipos de establecimientos que participan en el sector y las tendencias del consumo.

En el estudio se construyen diferentes medidas de concentracién de mercado y de rentabilidad
de la industria, encontrando que pese a la evidente presencia de jugadores de gran tamafio en el
mercado, el sector no muestra una situacién de monopolio o de competencia imperfecta. Por otro
lado, empleando el Modelo de Equilibrio General de Fedesarrollo se hace un andlisis del compor-
tamiento futuro de las principales variables econémicas que afectardn el comercio en los préximos
afios. Finalmente, se presentan un andlisis regional, donde se desarrollaron varios indicadores

socioeconémicos con el objetivo de identificar oportunidades de inversién en el sector comercio.
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MEASURING ECONOMIC AND SOCIAL IMPACTS OF MIGRATION
IN COLOMBIA: NEW EVIDENCE

Mauricio Cérdenas, Brookings Institution
Carlos Medina, Banco de la Reptblica

Andrés Trejos, Asistente de Investigacién

Resumen

This paper analyses a comprehensive dataset on migration using robust econometric methodo-
logies to assess a range of economic and social impacts of migration on individuals and households
left behind. Our findings indicate that there is no significant impact on labor force participation
in households with migrants, but remittances do appear to have a negative effect on labor force
participation. Migration (either absent or returned) increases total per capita expenditure by nearly
US$35 per month while households that receive remittances increase per capita expenditures by
US$49 per month on average. Expenditures in health and education also increase. However, there
is no effect on school attendance, while individuals living in a household with an absent migrant
are almost 4 per cent less likely to state that their health is good. Households with migration
experience are around 8 per cent less likely to keep their immediate families together, with this
effect particularly pronounced in the sub-group of households with return migrants. Our policy
recommendations emphasize the importance of family reunification, and issue that deserves more

decisive policy actions on the part of the Colombian government.
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INVESTMENT AND EXPOSURE TO EXCHANGE RATE
CHANGES IN COLOMBIA

Roberto Steiner, Director Ejecutivo
Maria Angélica Arbeldez, Investigadora Asociada

Andrés Salamanca, Asistente de Investigacion

Resumen

We assemble a large data base of Colombian medium & large firms covering the 1997-2008
period and study different channels through which real exchange rate (rer) changes affect firm
investment and profits. With regard to investment, i) there are adjustment costs, presumably rela-
ted to capital market imperfections; ii) investment increases with liquidity as firms face restricted
access to external financing; iii) REr changes have no direct effect on investment, even after con-
trolling for sector effects; iv) we find no evidence of a differential effect of Rer changes on inves-
tment depending on exposure to foreign debt. This might be because few firms carry foreign debt
or because those that do avoid currency mismatches through "natural” hedging or use financial
instruments to hedge exchange rate risk. Other estimations show that firms with higher total debt
invest more after a devaluation; i.e. probably any negative effect in terms of net worth declining
with a devaluation is offset by the positive effect on present and future income. This hypothesis is
supported by our analysis of the currency composition of debt. Firms that export more are more
likely to carry foreign debt, and the foreign debt they carry is larger. This points out to "natural
matching" between foreign currency revenue and liabilities. Finally, changes in the rer have no
effect on bank performance (i.e. on NrLs), beyond the indirect effects that stem from Rer changes
affecting firm profits. This result is probably driven by regulation that restricts the exposure of
banks to exchange rate risk. In summary, Colombian firms and banks benefit from Rrer devalua-
tions and are negatively affected by rer appreciations. These findings, coupled with the fact that
the preference of the central bank has been to allow the exchange rate to float more freely when
it is bound to weaken than when it is bound to strengthen, has lessened any need by firms to use
financial derivatives to hedge exchange rate risk.
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SEIS ESTUDIOS DE CASO DEL MERCADO DE VALORES

Maria Angélica Arbeldez, Investigadora Asociada
Camila Salamanca, Investigadora
Nicolds Leén, Investigador Junior

René Pineda, Asistente de Investigacién

Resumen

Con el propésito de documentar los casos de emisiones exitosas en Colombia, asf como la parti-
cipacién de los fondos de capital privado en el mercado de valores colombiano, Fedesarrollo realizé
seis estudios de caso para la Bolsa de Valores de Colombia. Para la realizacién de estos estudios
se tuvieron en cuenta los siguientes criterios: i) Casos exitosos de empresas que hubieran emitido
por primera vez y hayan optimizado su estructura de capital; ii) Casos en los cuales hubiera una
participacién de un fondo de capital en una empresa; iii) Existencia de informacién suficiente y

voluntad de la empresa de cooperar en la construccién del estudio de caso.

Basados en lo anterior se realizaron estudios de caso para Bancolombia, Colombina S.A, Eco-
petrol S.A, 15a (Interconexién Eléctrica, S.A.), Seaf Colombia S.A y Tribeca Partners. En términos
generales, se documenta el contexto en que se tomaron las decisiones de las empresas, se descri-
ben estas decisiones y las razones que las motivaron, los pasos especificos que se siguieron y los

resultados para la empresa y el mercado en general.

Como fuentes de informacién se utilizaron datos cuantitativos de la base de datos de la Su-
perintendencia de Sociedades sIReM, complementada con informacién financiera entregada direc-
tamente por las empresas, y otras estadisticas oficiales como las Cuentas Nacionales, Cuentas de
Exportaciones, Encuesta Anual Manufacturera, entre otros. Lo anterior se combiné con entrevistas
a directivos de las empresas, banqueros de inversién que estructuraron las emisiones, directivos
de Colombia Capital, comisionistas de bolsa, y a directores de las mesas de dinero de fondos de

pensiones.
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INNOVATION, R&D INVESTMENT AND PRODUCTIVITY
IN COLOMBIAN FIRMS

Maria Angélica Arbeldez, Investigadora Asociada
Moénica Parra Torrado, Investigadora Senior

Alejandro Becerra, Asistente de Investigaciéon

Resumen

The main objective of this paper is to establish a formal relationship between innovation and
productivity using Colombian firm-level data. We find that the production of goods and services
new to the firm and to the domestic market enhances firms’ sales per worker, and innovation that
results in introducing new goods and services to the international market boosts both sales and
Total Factor Productivity (tep). Similarly, innovation in production processes improves firms’ pro-
ductivity and sales. Finally, innovation in marketing and management increases sales per worker,

and enhances Trr when firms invest in rR&D.
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UNDERSTANDING PRODUCTIVITY LEVELS, DISPERSION AND
GROWTH. TWO COLOMBIAN CASE STUDIES: HOSPITALITY
AND CUT FLOWER SECTORS

Maria Angélica Arbeldez, Investigadora Asociada
Nicolas Leén, Investigador Junior

Oscar Becerra, Asistente de Investigacién

Resumen

In this paper we combine qualitative and quantitative analyses to understand the evolution
of productivity in the Colombian hotel sector. We use firm-level data to calculate Total Factor
Productivity (1Fp) based on revenues and quantities, and we evaluate the role played by misallo-
cation of resources and other factors in aggregate productivity level and growth. We measure the
distortions faced by firms that impede an adequate reallocation and higher aggregate productivity
levels. Through qualitative sources we explain these distortions as well as other restrictions that

hamper efficiency improvements.

We find that in the hospitality sector, one with high levels of vertical differentiation, it is dif-
ficult to determine the evolution of productivity because quality differences and demand shocks
simultaneously affect prices, making hard to isolate productivity from with non-productivity
related changes. Nonetheless, there is significant productivity dispersion and there are strong and
stable market distortions that prevent firms from attaining their optimal size, according to their
efficiency level. These distortions are affecting aggregate productivity of the sector, and eliminat-
ing them could increase hotel sector production around 13% under a conservative scenario based

on 2006, and up to 70% under the assumption of less product differentiation.

In the case of the cut flower sectors, we find that productivity has remained relatively constant
over the last decade with a tenuous increasing trend. Behind this phenomenon we found that most
firms in the sector face distortions that impede then for attaining their optimal size, according
to their efficiency level. These distortions are affecting aggregate productivity of the sector, and

eliminating them could increase flower sector production by around 20%-30%.
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INCIDENCE OF INFORMALITY IN COLOMBIAN
AGGREGATE PRODUCTIVITY

Maria Angélica Arbeldez, Investigadora Asociada
Nicolds Leén, Investigador Junior

Oscar Becerra, Asistente de Investigacién

Resumen

In this paper we study the incidence of informality on aggregate productivity in Colombia.
We use firm-level data of the Micro-Establishments Survey and other sources to calculate Total
Factor Productivity (trp) based on revenues and quantities for both formal and informal firms,
and we evaluate whether misallocation of resources explains the aggregate productivity level and
growth. We measure the distortions faced by formal and informal firms that impede an adequate
reallocation and higher aggregate productivity levels. We found that both groups of firms face
distortions that impede them from attaining their optimal size, according to their efficiency level.
However, formal firms face relatively more distortions than informal ones and are also more
efficient. Distortions are affecting aggregate productivity, and eliminating them might increase
production by more than 100% in the case of micro firms and around 40% when we use a dataset
which includes formal and informal firms of different sizes. We also analyze whether informal-
ity is a distortion per se and whether the competition of informal firms may harm formal firms,

lowering aggregate inefficiency.
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ESTUDIO DE CASOS SOBRE AGENCIAS REGIONALES DE DESARROLLO
-CASOS DE COLOMBIA-

Mauricio Santa Maria, Investigador Asociado
Juan Gonzalo Zapata, Investigador Asociado
José Luis Gonzélez, Asistente de Investigacion

Carlos Felipe Reyes, Asistente de Investigacién

Resumen

En esta Investigacién se llevé a Cabo un estudio de casos para dos Agencias Regionales de De-
sarrollo -ARD- en Colombia, Invest in Bogota y Proantioquia, siguiendo la metodologia desarrollada
por Bisang et dl. (2009) para la CEPAL. A partir de esta, se realiza un andlisis detallado de las agencias
en aspectos como dmbito geografico de actuacién, origen y grado de involucramiento de los actores
locales, programas y actividades, recursos y capacidades, integracion y legitimidad y actividades
de monitoreo y evaluacién a la gestién de las arp. Finalmente, se resaltan los factores de éxito de
las ArRD en Colombia que pueden constituirse en la base de un manual de buenas practicas para

ARD en paises en desarrollo.

Se encuentra que Proantioquia e Invest in Bogotd, exhiben caracteristicas comunes que respon-
den al contexto institucional existente en Colombia; entre estas, su tamafio y radio de accién que
es limitado, comparado con otras ARD del mundo. Adicionalmente, ambas agencias han logrado
consolidar un esquema de accién exitoso en compafiia del sector pablico; Proantioquia lo ha hecho
a través del acompafiamiento y apoyo en el disefio e implementacién de politicas ptiblicas en la
regién, e Invest in Bogotd, mediante la participaciéon directa del Distrito en la junta directiva de
la organizacién. Ambos mecanismos han permitido el desarrollo de actividades y proyectos que
promueven el desarrollo competitivo y productivo de las regiones; en dreas como el fomento del

emprendimiento, la promocién de la inversion extranjera y el fortalecimiento educativo.
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OIL AND INSTITUTIONS
"TALE OF TWO CITIES": NIGERIA AND COLOMBIA

Mauricio Olivera, Investigador Asociado

Guillermo Perry, Investigador Asociado

Babajide Fowowe, Profesor de la Universidad de Ibadan, Nigeria
Olawale Ogunkola, Profesor de la Universidad de Ibadan, Nigeria
Oscar Arboleda, Aistente de Investigacién

Diana Contreras, Asistente de Investigacion

Yanira Oviedo, Asistente de Investigacién

Resumen

Este trabajo compara los efectos macroeconémicos y regionales de la abundancia de petréleo
(o de su dependencia) en Colombia y Nigeria, asi como la forma en que se ha manejado dicha
abundancia, tanto en términos de politicas sectoriales, macroeconémicas e institucionales, con el
fin de obtener las recomendaciones de politica para estos paises y otros que presenten abundancia
de petréleo. Con este fin, se examiné la evolucién de las instituciones del sector petrolero y se

evaluaron los efectos de cambios de produccién y precio sobre el desempefio macroeconémico.

Asimismo, se prob6 la hipétesis institucional la cual establece que mejores instituciones mitigan
los posibles efectos negativos de la abundancia del recurso natural. Se usaron variedad de técnicas
para poner a prueba esta hipétesis. En primer lugar se estimaron los efectos mediante un modelo
de corte transversal para 95 paises productores y no productores de petréleo entre los afios 1980 y
2005. Posteriormente, a nivel individual, tanto para Colombia como para Nigueria, se utilizaron
estimaciones por Minimos Cuadrados Ordinarios para estimar los efectos de la calidad institucional.
Adicionalmente se usaron modelos svar los cuales facilitan detectar la presencia de enfermedad
holandesa para cada pais. Para estos dos modelos se utilizaron series de tiempo entre los afios
1963-2008. Se analizaron también los hechos estilizados macroeconémicos de ambos paises durante
los auges del precio de petréleo mds importantes (1972-1980 y 2003-2008.) Finalmente, se analizo a

través de estudios de casos los efectos regionales de la abundancia de petréleo en ambos paises.
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EL SISTEMA PENSIONAL EN COLOMBIA: RETOS Y ALTERNATIVAS
PARA AUMENTAR LA COBERTURA

Roberto Steiner, Director Ejecutivo

Mauricio Santa Marfa, Investigador Asociado
Mariana Martinez, Investigadora Asociada
Natalia Milldn, Investigadora Senior

Jorge Humberto Botero, Consultor

Maria Alejandra Arias, Asistente de Investigacién

Erika Schutt, Asistente de Investigacién

Resumen

En este estudio se identifican los problemas, riesgos y debilidades que enfrenta el Sistema
General de Pensiones (sGp) colombiano con el objetivo de plantear una propuesta, financiera y
técnicamente viable, que permita mejorar su funcionamiento futuro y, en particular, aumentar su
cobertura y reducir las inequidades que lo caracterizan en la actualidad. El estudio se divide en
tres grandes secciones: antecedentes, la relacién entre el mercado laboral y el sistema pensional, y
los aspectos fiscales y financieros de éste tiltimo. A partir de esto, se realizan una serie de recomen-
daciones de politica, claras y detalladas, que buscan superar los problemas de equidad, cobertura
y sostenibilidad del sistema pensional colombiano: i) dejar marchitar o eliminar el Régimen de
Prima Media, ii) implementar un sistema de tres pilares: solidario, ahorro individual obligatorio
y ahorro individual voluntario. iii) Una reforma laboral, que incluye recomendaciones especificas
para los costos no salariales y el salario minimo. Adicionalmente se propone iv) reformar el esque-
ma de pensién minima vigente y v) flexibilizar el sistema pensional para que pueda responder a

diversos tipos de contratacién.
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ENCUESTA SOCIAL LONGITUDINAL DE FEDESARROLLO
ESLE, ETAPA XIV (2009)

Natalia Milldn, Investigadora Senior

Carlos Castarieda, Asistente de Investigacién

Resumen

Desde septiembre de 1999, Fedesarrollo, con el apoyo de las Cdmaras de Comercio de Bogota,
Cali y Bucaramanga, ha implementado anualmente con éxito la Encuesta Social en las ciudades
de Bogotd, Cali, y Bucaramanga y desde 2008 en Medellin, Barranquilla, Manizales, Pasto, Pereira,
Ctcuta, Ibagué, Monteria, Cartagena y Villavicencio. A partir de 2004 (etapa IX), se convirtié en
la tinica encuesta de tipo panel disponible en Colombia hasta el momento, la cual ha seguido un
grupo de hogares durante seis afios consecutivos. Desde ese entonces la encuesta se denomina

Encuesta Social Longitudinal de Fedesarrollo (ESLF).

Ennoviembre de 2009, la alianza entre Fedesarrollo y las cimaras de comercio de Cali y Bogota,
cont6 también con un aporte generoso del Banco Inter-Americano de Desarrollo, la Corporacién
Andina de Fomento y el Departamento Nacional de Planeacién. La encuesta continda teniendo
el mismo universo que en la etapa anterior y contempla una cobertura de la poblacién urbana de
Bogotd, Bucaramanga, Cali y sus dreas metropolitanas, y las ciudades de Medellin, Barranquilla,
Manizales, Pasto, Pereira, Cticuta, Ibagué, Monterfa, Cartagena y Villavicencio. La muestra es
representativa de la poblacién civil no institucional de las trece ciudades que conforman el total
nacional urbano o trece dreas metropolitanas consideradas por el DANE para el cdlculo de los indi-

cadores del mercado laboral.

Dentro de los resultados de la encuesta vale la pena resaltar los relacionados con pobreza subje-
tiva, proteccién social, vulnerabilidad y programas sociales. En cuanto a las medidas subjetivas de
pobreza, se encuentra que en 2009, el porcentaje de hogares que afirma que los ingresos alcanzan
a cubrir mds que los gastos minimos del hogar se elevé de 8,9% en 2008 a 10,7%. El porcentaje de
hogares que afirma que los ingresos s6lo alcanzan para cubrir los gastos minimos del hogar se
redujo de 54,6% en 2008 a 50,8% y el de hogares que afirma que los ingresos no alcanzan a cubrir

los gastos minimos se increment6 en dos puntos porcentuales pasando a 38,5%.
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Con respecto al acceso a seguridad social, se encuentra que Bogotd es la ciudad con mayor pro-
porcién de afiliados a seguridad social en salud y Cali la que tiene la menor proporcién. En cuanto
ainformalidad, se encuentra que en Cali existe la mayor proporcién de trabajadores independien-
tes (59%) y le siguen Bogotd (54%) y Bucaramanga (50%). Adicionalmente, pese a que en Bogotd
se encuentra el mayor nimero de independientes registrados ante alguna autoridad (Cémara de
Comercio, alcaldia, RUT, registro mercantil), éste sélo representa al 33% de los independientes, con-
firmando que atin existe un alto nivel de informalidad empresarial. Es de resaltar que la proporcién
de individuos que reportan ser independientes por no tener otra opcién laboral (por exclusién) se
redujo en 6,2 puntos porcentuales alcanzando el 41.2%. Es decir, un poco més de la mitad (58,8%)
de los trabajadores que ejercen como independientes lo hacen por preferirlo frente a otras opciones
(por escape). Este porcentaje es menor en los individuos de estratos bajos (50%).

En cuanto al estado de vulnerabilidad de los hogares, segtn la EsLr en 2009, el 42% de los ho-
gares afirma no contar con ningun servicio financiero. Esta proporcién es mayor entre los hogares
de estratos bajos y alcanza el 62%, mientras que entre los hogares de estratos altos este porcentaje
es de tan solo el 12%. Es decir, el acceso a servicios financieros sigue estando considerablemente

concentrado en los estratos altos.

Por tdltimo, se indaga por la percepcién de los hogares frente a algunos programas sociales en-
tre los cuales se encuentran programas del 1csr, Familias en Accién, la Red juntos, programas del
SENA, programas de vivienda de interés social, salud, educacién, pensiones, microcrédito y cajas de
compensacién familiar. Se destaca que, en el total de las trece dreas metropolitanas, los programas
sociales recibieron en promedio una calificacién de 3,85 que, aunque es levemente inferior a la
que habian obtenido en 2008 (3,93), sigue siendo una calificacién equivalente a "bueno". También
se pregunta directamente por el nivel de conocimiento que tienen los hogares sobre cada uno de
estos programas. Al respecto, al igual que en la etapa anterior, los programas menos conocidos
son acceso al microcrédito y la Red junTos.
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Economia, comercio e inversion

Hernando José Gémez R’

Abstract

This paper analyzes from an economic perspective the effectiveness of Colombia’s foreign policy facing the new international realities.
It analyzes the international context and the trends concerning the distribution of economic power worldwide. It reviews the evolution
of Colombia’s trade relations with the rest of the world. Although it recognizes some of Colombia’s successes, such as the agreements
with the Andean Community, and the fact that it has penetrated the international capital markets, the paper concludes that in the past
three decades Colombia’s foreign policy has been limited and has lagged behind with respect to other countries in the region in terms of
trade and investment flows. The paper makes specific recommendations and sets down what could be the fundamental features of the
country’s international trade policy in the immediate future.

Resumen

En este documento se analiza la efectividad de la politica exterior colombiana desde un punto de vista econémico frente a las nuevas
realidades internacionales. Se analiza el entorno internacional y las tendencias en materia de distribucién del poder econdmico a nivel
mundial y se revisa la evolucion de Colombia en cuanto a su relacionamiento comercial con el resto del mundo. No obstante se han
obtenido algunos logros como los acuerdos con la CAN y se han penetrado los mercados internacionales de capitales, se concluye que
la politica exterior de Colombia ha sido bastante limitada en las tiltimas tres décadas y ha estado rezagada frente a otros paises de la
region en cuanto lo comercial y a los flujos de inversion. Se hacen recomendaciones especificas y se trazan los que podrian ser los rasgos
fundamentales de una politica comercial internacional del pais en el futuro inmediato.

Keywords: Colombia, Colombian foreign policy, Trade agreements, International trade, Investment flows, Exports.
Palabras clave: Colombia, Politica exterior colombiana, Acuerdos comerciales, Comercio exterior, Flujos de inversion, Exportaciones.
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I. Introduccion y contexto

Una de las dimensiones mds importantes de la
politica exterior de un pais es la econémica, que
incluye la inversién, lo comercial y lo financiero.
Asf mismo, esta dimensién esta permeada por, y
permea a su vez, otras dimensiones como la poli-
tica, la ambiental, la laboral y la de seguridad. Dos
ejemplos ilustrativos. El proceso de aprobacién del
Tratado de Libre Comercio (TLC) en los EE. UU., a
pesar de los beneficios econémicos que generaria
a los dos paises, estd bloqueado por los sindicatos
americanos por temas de indole laboral en Colom-
bia (aun cuando en buena parte disfrazan intereses
proteccionistas). Otro caso es el del comercio con
Venezuela cuya importancia para ambos paises
es evidente, por su elevado valor para Colombia
y por un suministro estratégico de productos de
consumo para el vecino pafs. Por ello, a pesar del
retiro de Venezuela de la Comunidad Andina de
Naciones (caN), el libre comercio entre las dos
naciones se mantiene, con contadas excepciones,

y sigue creciendo el comercio bilateral.

Colombia, hasta el inicio de la década del
noventa, mantuvo una poh’tica marcadamente
proteccionista, donde los acuerdos comerciales se
limitaban ala cany la Asociacién Latinoamericana
de Integracién (aLapn). En cuanto a la Inversiéon
Extranjera Directa (1ED), ésta se discriminaba en as-
pectos sectoriales como el financiero y en derechos
cambiarios como someter el giro de utilidades a un
impuesto de remesas. Sumado a esto, no existia
una politica clara para su atraccién. En materia de
temas financieros, el pais dependia de créditos ex-

ternos de entidades multilaterales tipo BID y Banco
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Mundial, y de ocasionales créditos sindicados de

la banca comercial internacional.

Enla década del noventa, Colombia fue uno de
los dltimos paises de Ameérica latina en iniciar un
proceso de apertura comercial. Esta, incluyé una
importante reduccién unilateral de aranceles, y la
eliminacién dela licencia previa de importaciones
y del depésito previo de importaciones en el Banco
dela Reptblica. En cuanto a acuerdos comerciales,
se firmé el G-3 con México y Venezuela, y uno de
alcance parcial con Chile. En cuanto a la inversién
extranjera directa, ésta se abrié a todos los secto-
res (excepto desecho de sustancias peligrosas), se
otorgo libertad cambiaria para giro de utilidades
y de capital, y se inici6 el desmonte del impuesto
de remesas. En lo financiero, se alcanzd, por un
periodo corto, el grado de inversién que permitié
al pafs posicionarse en el mercado internacional
debonos en forma permanente (esta calificacién se
pierde amediados de los afios noventa), y también
se abrieron filiales en el pafs de importantes bancos

internacionales.

Vale la pena anotar también que, en la tdltima
década del siglo, se crea la Organizacién Mundial
del Comercio cuyas normas obligan a Colombia
a un proceso de desmonte de los subsidios a las
exportaciones (CerT, crédito de fomento) y de los
subsidios atados a logros en el frente exportador
(zonas francas, etc.), desmontando asi, en la prac-
tica, la politica de promocién de exportaciones que
se habia adoptado en la década de los sesenta. En
parte debido a la creacién de la omc, se inicia un
proceso de profundizacién de la can, logrando:

adoptar una politica comtin de propiedad intelec-



tual conforme al tratado de los ADPIC, la integracién
del sector servicios y la liberalizacién, en cierto
grado, de la movilizacién de las personas. Donde
no se es exitoso es en lograr una Unién Aduanera
por visiones diferentes sobre el nivel requerido de

proteccién en el espacio andino.

En este siglo se mantienen los lineamientos de
politica econémica con el exterior con dos elementos
nuevos. De una parte, ante la lentitud de las nego-
ciaciones multilaterales de Doha y la inestabilidad
de las preferencias arancelarias unilaterales que
otorgan los pafses desarrollados, se concluy6 que
era necesario iniciar un proceso de negociacién de
acuerdos bilaterales y regionales de libre comercio.
Hasta el momento, se han negociado o estén en pro-
ceso de negociacion, los TLc con Mercosur, Estados
Unidos, Cuba, el triangulo norte de Centroamérica,
Chile, Canadd y la Unién Europea. Por otra parte,
la fuerte polarizacién ideolégica en América latina
llevo al retiro de Venezuela de la cany a diferencias

dificiles de conciliar entre los miembros restantes.

Es en este contexto que se analiza la efectividad
de la politica exterior en lo econémico frente a las
nuevas realidades internacionales y hemisféricas.
En la primera seccién se analiza el entorno inter-
nacional y las tendencias en materia de distribu-
cién del poder econémico a nivel mundial. En la
segunda seccién se revisa la evolucién de Colombia
en materia de su relacionamiento comercial con
el resto del mundo. Finalmente se abordan una
serie de temas puntuales que permiten delinear
lo que podrian ser los rasgos fundamentales de
una politica comercial internacional del pais en el

futuro inmediato.
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I1. Entorno Internacional

A. Horizonte temporal para la crisis eco-
némica: ;qué implica la crisis?

Elmundo acaba de salir de una crisis econémica
que posiblemente afectard el panorama econémico
internacional en los préximos afios. No obstante, la
pregunta mds relevante es si esta crisis, ademas de
frenar temporalmente la expansién de la economia
mundial, la alterard de manera significativa en su
estructuray en las relaciones entre pafses. Desde el
primer trimestre de 2008, casi todas las economias
del mundo se desaceleraron vertiginosamente (ver
Griéfico 1). Esta tendencia a la baja continu6 duran-
te gran parte del afio 2009 y se sinti6 de manera
mas fuerte en los paises desarrollados o en los
que mds dependen de estos. La recuperacién de
la crisis comenzd a finales de 2009, como muchos
analistas pronosticaban. Sin embargo, ésta ha sido
una recuperacién lenta y bastante heterogénea,
con unos paises que han recuperado la senda de
crecimiento de hace unos afios y otros que todavia
enfrentan graves problemas coyunturales. Para
2010, el Fondo Monetario Internacional proyecta
un crecimiento del piB mundial de 4,2%. Esta cifra
es muy positiva si tiene en cuenta la caida del
producto de 0,6% en 2009.

En el Gréfico 2 se presenta, para Colombia y
algunos paises de referencia, el crecimiento econé-
mico de 2006 a 2009, y las proyecciones de creci-
miento para 2010. En el Gréfico se puede observar el
periodo de auge econémico mundial hasta 2007, el
comienzo de la desaceleracion en 2008, la fuerte cai-

daen 2009y el comienzo de la recuperacién a partir
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de 2010. Del grafico sobresalen las tasas de México,
Espafia, Reino Unido y Estados Unidos por su caida
en 2009, al igual que Pert por sus altas tasas de

crecimiento en todos los afios analizados. Colombia,

)
EN

Jo.

Crecimiento anual del PIB (%
o

Fuente: ocpE, rmi,

11

Crecimiento (%)

Panel A

por su parte, presenta una fuerte desaceleracién en
2008, seguida de un crecimiento econémico cercano
a 0% en 2009 y una lenta recuperacién en 2010, con
tasas de crecimiento levemente positivas.

CRECIMIENTO REAL DEL PIB TRIMESTRAL

Fuente: rm1 (proyecciones a abril de 2010).
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En América Latina, algunos paises se encontra-
ron mejor preparados para enfrentar la crisis que
otros. Venezuela y Ecuador se vieron fuertemente
afectados por la reduccién de los precios del petré-
leo y por unos indicadores macroeconémicos que
reflejan su alta vulnerabilidad. Argentina conté con
una situacién macroeconémica fragil y México y
los paises centroamericanos se vieron fuertemente
afectados por su alta dependencia de la economia
de Estados Unidos. Chile, Brasil, Colombia y Perd,
por su parte, tenfan perspectivas mds favorables
debido a sus politicas mds ortodoxas durante los

aflos de auge econémico.

Chile y Perd, en la regién, tuvieron las mejores
perspectivas para superar la crisis rdpidamente. En
el caso de Chile, esta situacién se dio principalmente
por el estado de sus finanzas puiblicas y por lamayor
diversificacién en los destinos de sus exportaciones.
En el caso de Colombia y Brasil, el espacio fiscal
era un poco mds restrictivo y, por tanto, si bien
contaron con recursos para llevar a cabo politicas
contraciclicas en 2009, el espacio en 2010 es mds
reducido. Lo anterior implica que es fundamental
que estos paises sean agresivos en adelantar rapida
y efectivamente las inversiones ptiblicas necesarias
paraincentivar lademanday asi retomar una senda

de crecimiento econémico alto, répidamente.

B. Panorama mundial y tendencias en la
estructuraeconémicamundial: cambios
relativos de poder economico

La crisis comenzé como una crisis financiera e
hipotecaria. Rdpidamente esta situacién se trasladé

al sector real debido, entre otros, a una desvalori-
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zacién de activos, a problemas de liquidez y a la
pérdida de confianza de los consumidores. Esta
situacién luego se propago al resto del mundo en
forma de: disminucién de comercio exterior, cai-
da en los precios de productos bdsicos, caida del
crédito, reduccién de los flujos de capital externo
(inversion extranjera directa y remesas), y aumento
en la volatilidad de los mercados (mercado cam-

biario y mercado bursatil).

La crisis econdémica actual afect6 el panorama
econémico internacional. Durante las tultimas
décadas, la estructura econémica mundial ha
cambiado significativamente. Este cambio se ha
dado, principalmente, por el mayor protagonismo

que han tenido las economias asiéticas.

En el Gréfico 3 se presenta el crecimiento econé-
mico, por grupos de paises, entre 1980 y 2009 y las
proyecciones para 2010. En el gréfico se observa que,

entre 1980 y 2009, los paises en desarrollo de Asia
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tuvieron tasas de crecimiento muy elevadas. Adicio-
nal a esto, se evidencia la aceleracién del producto
en América Latina y el Medio Oriente, y las altas
tasas de crecimiento vistas en el periodo entre 2000
y 2008 en Asia, Africa, Europa Oriental y Central, el
Medio Oriente y América Latina. La participacién de
América Latina en el riB mundial ha mantenido una
tendencia ligeramente decreciente en los dltimos 25
afios, pasando de cerca de 11% del piB mundial en

1980, a alrededor de 9% en la presente década.

Claramente, en los tltimos afios, el panorama
internacional ha cambiado: los paises asidticos han
aumentado su peso en el producto mundial y los
paises desarrollados, especialmente los europeos,
han perdido protagonismo (ver Gréfico 4). La
crisis reciente, por su importancia y sus multiples
efectos, ha acelerado el periodo de transicion del
panorama econémico internacional. En el grafico
3 se observa que los paises mds afectados por la
presente crisis fueron los paises desarrollados, los

paises de Europa Oriental y Central, y los paises

de América Latina. Por su parte, Asia, el Medio
Oriente y Africa fueron las regiones menos afec-

tadas por la crisis.

Dentro de los cambios estructurales que se
presentan, es importante que los pafses se adap-
ten fortaleciendo sus relaciones con otros paises,
particularmente con los que posiblemente ganaran
protagonismo en el escenario econémico mundial
en los préximos afios. Para adaptarse, un elemento
clave es el comercio exterior. Se espera que en el
mundo se presente, en los préximos afios, un re-
direccionamiento comercial, no solo con relacién a
los destinos de los flujos comerciales sino también

con los tipos de productos que se comercian.

C. Redireccionamiento comercial: paso de
comercio complementario a comercio
competitivo

Uno de los principales impactos de la crisis

econdmica fue la fuerte disminucién en el comer-

COMPOSICION DEL PIB MUNDIAL EN US$PPP
(% del total)

1980

Otros paises de
desarrollo 15%

Otros paises
desarrollados 33%

América
Latina 10%

Asia en
desarrollo 7%

Europa Central
y Oriental 4%

Unién Europea Asia desarrollado
29% (excluido Japén) 2%

Fuente: Fondo Monetario Internacional (Fmi).
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2009

Otros paises de
desarrollo 12%

Otros paises
desarrollados 29%

América
Latina 8%

Asia en
desarrollo 23%

Asia desarrollado

Europa Central -
Unién Europea (excluido Japén) 4%

y Oriental 3% 219



cio internacional. El rv1 estima que, en 2010, el
comercio mundial crecerd por encima de 7%, luego
de la caida de mads de 10% en 2009. En 2009, las
exportaciones de los paises desarrollados cayeron
12%, y sus importaciones cayeron 12%, y las expor-
taciones de los paises en desarrollo cayeron 8% y

sus importaciones caigan 8% (rm1, 2010).

En el Gréfico 5 se puede ver que la participacién
de América Latina en el comercio internacional en
los dltimos 25 afios ha oscilado entre 4% y 6.5%.
Durante este periodo, la estructura del comercio
en la region ha cambiado significativamente. Por
ejemplo, la participacién de las exportaciones a
Asia aument6 de 26% a 30% en Chile, de 19% a 24%
enPerdy de 10% a 14% en Argentina. También ha
habido un incremento en las exportaciones desde
y hacia los paises de la regién. La participacion
de las exportaciones hacia América Latina y el
Caribe aument6 de 13% a 17% en Chile, de 16%

PARTICIPACION DE AMERICA LATINA Y EL
CARIBE EN EL COMERCIO INTERNACIONAL
DE BIENES Y SERVICIOS
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a 31% en Colombia, de 12% a 26% en Brasil, de
15% a 21% en Pert y de 27% a 42% en Argentina
(ceraL, 2010a).

En los tltimos afios, en América Latina no solo
han cambiado los destinos de las exportaciones,
sino también las canastas de exportacién. Entre
1990 y 2009, la participacién de las exportaciones
de tecnologia media o alta pas6 de 7% a 14% en
Colombia, de 30% a 32% en Brasil, de 12% a 25%
en Argentina y de 32% a 62% en México. No obs-
tante, es importante resaltar que éste no es solo
un fenémeno de la regién. En China e Indonesia,
estas participaciones pasaron, respectivamente de
26% a 58% y de 6% a 19%. Lo anterior demuestra
que muchos paises estdn cambiando, tanto en los
productos que ofrecen, como en los productos que

demandan en los mercados internacionales.

Una vez analizada la oferta, es importante ana-
lizar la demanda. En Chile, por ejemplo, el 97% de
las exportaciones a Asia son productos primarios o
manufacturas basadas en recursos naturales, y tan
solo el 2% son manufacturas de nivel tecnolégico
medio o alto. Sin embargo, en este pafs, el 14% de
las exportaciones hacia América Latina son manu-
facturas de tecnologia media o alta. Algo similar
ocurre en Brasil: casi el 80% de las exportaciones a
Asia son productos primarios o manufacturas basa-
das en recursos naturales, mientras que casi el 60%
de las exportaciones a América Latina y el Caribe
son manufacturas de tecnologia media o alta. En
Colombia, por su parte, el 37% de las exportaciones
a América Latina y el Caribe son de productos de
tecnologia media o alta mientras que este porcentaje

para Estados Unidos es de tan solo 6%.
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América Latina ha logrado avances importantes
en incursionar los mercados internacionales. La
mayoria de los paises han aumentado significa-
tivamente sus exportaciones, han diversificado
sus productos y destinos, y han mejorado el valor
agregado de sus canastas de exportacién. Este
proceso debe continuar, para lo cual es necesario
adaptarse a los cambios en los patrones comerciales
internacionales. Y para esto, un tema fundamental

es la integracién comercial.
D. Organizacion Mundial del Comercio

En los ultimos dos afios, a raiz de la crisis, los
procesos de integraciéon en el mundo se paraliza-
ron. No obstante, resulté muy positivo que el G20
reconociera, la importancia de no llevar a cabo
politicas proteccionistas durante la crisis, y de
implementar medidas que no perjudicaran el libre

comercio internacional.

En el espectro global, dos temas son claves:
la promocién de negociaciones multilaterales y
los avances en la agenda de Doha. Concluir la
agenda de Doha es un tema complejo, pero de
lograrse, seria un avance enorme. Para lograrlo, es
necesario reducir las diferencias que existen entre
los paises desarrollados, liderados por la Unién
Europea, Estados Unidos y Japén, y los paifses en
desarrollo, liderados por India, Brasil, China y Sur
Africa. Estas diferencias se dan, principalmente,
en los subsidios agricolas de los paises desarro-
llados, especialmente la Unién Europea y Estados

Unidos, y los aranceles a las manufacturas de los
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paises en desarrollo, particularmente India, Brasil

e Indonesia.

La dificultad de la anterior situacién refuerza
la necesidad de promover las negociaciones re-
gionales y bilaterales. En este sentido, en América
Latina, el Area de Libre Comercio de las Américas
no parece ser una opcioén viable en el corto plazo
ya que existen importantes diferencias entre los
paises desarrollados y los no desarrollados. Bra-
sil, por ejemplo, estd en desacuerdo con algunas
condiciones en el tema de derechos de propiedad y
Estados Unidos esta reacio a reducir los subsidios
agricolas que piden las economias en desarrollo
de la regién. Cuba, Venezuela, Bolivia, Ecuador
y Nicaragua estdn en contra del acuerdo y han
propuesto un acuerdo alternativo; y sumado a
esto, Brasil y Estados Unidos, quienes tienen el rol
dominante en el proceso, vienen ya con tensiones
de la Ronda de Doha.

;Qué posibilidades existen entonces en la re-
gién? Incrementar los tratados bilaterales entre
paisesy tratar de vincularlos entre si. Por ejemplo,
liderados por México, Pert, Chile y Colombia,
comenzar a crear un drea de libre comercio entre
los paises de la Cuenca del Pacifico aprovechando
los tratados bilaterales o multilaterales que exis-
ten actualmente entre pafses de esta regién y los
paises de Asia y Oceania. Adicional a esto, resulta
pertinente aumentar los acuerdos comerciales
con otras regiones del mundo, ya sea mediante
negociaciones multilaterales en grupo o mediante

negociaciones bilaterales por paises.



E. Tema crediticio. FMI, BID, Banco Mun-
dial ;Qué esta pasando enlas entidades
multilaterales y regionales de crédito?

Durante el largo periodo de expansién de la
economia mundial y de desarrollo del mercado
internacional de capitales, las entidades regiona-
les y multilaterales de crédito tendieron a perder
importancia e incluso se cuestioné si realmente
tenfan un papel en el orden econémico mundial
del siglo xx1. El caso mds extremo fue el del rv1
donde, hasta hace poco més de un afio, tan solo
dos paises tenfan operaciones de crédito y ajuste
de balanza de pagos con esta entidad. Este hecho
es especialmente relevante teniendo en cuenta
el entorno de amplia liquidez internacional y de
expansién simultanea de los cuarenta paises de
mayor ingreso mundial. La comisién que se creé
para analizar los posibles roles hacia el futuro del
rMI no llegd a una conclusién definitiva, pues si
bien todo indicaba que seria en el tema de coordi-
nacién y regulacion financiera internacional, nunca
fue claro el alcance que podrian tener las nuevas
funciones. La situacién no fue muy diferente en
el Banco Mundial y bancos regionales como el
BID. Su crédito, comparado con el costo de bonos
y los bancarios, era relativamente costoso, mds
engorroso y con demasiadas condicionalidades de
politica econémica. Por esta razén, los paifses de
ingreso medio tendieron a sustituir estos recursos

por los de libre disponibilidad.

La crisis financiera internacional y el cierre
temporal del acceso del mercado de capitales para
los paises en desarrollo, cambi stibitamente esta

situacién y estas entidades encontraron que su
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capacidad de crédito no alcanzaba para atender las
necesidades de los pafses usuarios. Recientemente,
se ha planteado la necesidad de capitalizarlas. Asf,
por ejemplo, en la asamblea del BID en Medellin se
aprobd una nueva capitalizacién, pero donde atin
no es claro en qué proporcién aportarian recursos
propios los socios actuales y otros nuevos como el
caso de la China. Enla medida que varios paises de
la regién han comenzado a colocar bonos en forma
exitosa (Brasil, Colombia y Chile), la urgencia de

la capitalizacién parece haber disminuido.

La gran pregunta que parece permanecet, es
la urgencia de coordinar a nivel internacional la
politica financiera internacional y el rol del Fm1 en
este campo. Si bien en lo mds élgido de la crisis se
penso que ésta se convirtiera en la entidad que fijara
las normas y vigilara su cumplimiento, una vez se
percibe que se entra en un proceso de recuperacién
y estabilizacién de la banca internacional, la tenden-
cia es amoderar sustancialmente lo que podrian ser
las nuevas atribuciones del rv1. Como lo comenta
Dani Rodrick, lo importante no es tener una sola
regulacion financiera en el mundo, sino que todas
cumplan con ciertos criterios de manejo y admi-
nistracién de riesgos, muy al estilo del Acuerdo de
Basilea. Lo nuevo serfa que el Fmi1 deba vigilar que la
legislacién de cada pafs cumpla con estos criterios

y que se implemente adecuadamente.
F. Estado actual de la CAN

En los ultimos afios, la Comunidad Andina de
Naciones ha perdido fuerza institucional debido
a la salida de Venezuela del grupo, a los cambios

en las reglas de juego, a las diferencias ideoldgicas
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entre los pafses y a la inestabilidad politica de toda
la regién. Por cercania geogréfica, la relacién co-
mercial entre los paises andinos es y seguird siendo
clave. No obstante, no deja de ser preocupante
que la administracién del comercio en algunos
paises se ha vuelto cada vez mds arbitraria y que
las cldusulas de salida de Venezuela terminan en

pocos afios.

Es claro que Ecuador y Venezuela desean seguir
politicas proteccionistas, en especial frente a los
paises desarrollados, pero a su vez estdn abiertos
a considerar procesos polifacéticos de integraciéon
con otros paises en desarrollo, especialmente con
los delaregion. En este sentido, se abre una oportu-
nidad de negociacién para Colombia de participar
ennuevas iniciativas regionales que incluyan temas
de buena vecindad, de seguridad, de control al nar-
cotrafico, de politica comtin hacialabiodiversidad,
y de integracion en dreas como la infraestructura

energética y de transporte, entre otros.

No obstante, para Colombia como pais exporta-
dor neto en la caN, es critico preservar esta institu-
cionalidad y avanzar en los logros comerciales y de
cumplimiento con las normas de la omc, en parti-
cular sobre propiedad intelectual. Por ello, es clave
involucrar mds paises del hemisferio, o al menos
de Suramérica, y la mayor cantidad de temas que
faciliten una negociacién de caracter plurilateral
en el continente. Allf, habria un nimero suficiente
de “trade-offs” que podria permitir un paquete
balanceado para todos. Una posibilidad podria
ser la de armar varios paquetes de adhesién con
diferentes niveles de profundidad en las diferentes

dreas, pero todas con procesos de transicién para
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que, en un tiempo acordado desde el comienzo,
todos terminen con las mismas obligaciones, al

menos en lo comercial.

Un enfoque de esta naturaleza posiblemente
implique que la can termine adhiriendo a una
nueva estructura que podria ser la "Comunidad de
Naciones Sudamericanas". No obstante, de fracasar
este camino, Colombia podria poner en paralelo un
esfuerzo para lograr un acuerdo de naciones del
Arco del Pacifico latinoamericano que le permita
abrir nuevos mercados y aprovechar mejor siner-
gias en paises desarrollados donde la mayoria de
estos paises latinoamericanos ya tiene acuerdos

comerciales, al menos con EE. UU., la UE y Canad4.
G.Flujos de inversion internacional

En los ultimos 25 afios la inversién extranjera
directa en el mundo ha estado dirigida, princi-
palmente, hacia las economias mds desarrolladas
(ver Grafico 6). Esta tendencia se ha visto revertida
parcialmente en los tltimos afios con el aumento
en la participacién de las economias asidticas
en desarrollo y de los paises de Europa Central
y Oriental. La Unién Europea es la regién que
mds atrae inversién extranjera directa, seguida
de Norteamérica y Asia en Desarrollo. Los paises
de Europa Oriental y Central han incrementado
sustancialmente su participacién en los flujos de
Inversién Extranjera Directa, acercdndose, en los
dltimos afios a la regién de América Latina y el
Caribe. La participacién de los paises de América
Latina y el Caribe en la 1ED global se ha manteni-
do relativamente estable, con una cifra cercana a
10%. De este 10%, Brasil cuenta con cerca del 30%,
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México con 25%, Chile con 13%, Colombia con 8%,

Argentina con 5% y Pert con cerca de 5%.

Es claro que la D trae consigo numerosos bene-
ficios. La crisis reciente modificé los flujos de 1ED en
el mundo. La 1ED bajé a causa de la crisis y cambi6 al
término de ésta. A futuro, la forma como cambie su
estructura dependerd de cudles paises salgan mejor
dela crisis, tanto para hacer la 1Ep, como para recibir-
la. En el caso de Colombia, es clave seguir haciendo

politicas para aumentar la competitividad del pafs.
II1. Situacion actual de Colombia
A. Situacion econOmica

Desde el primer trimestre de 2008, la economia

Colombiana se desaceleré notablemente, incluso

ECONOMIA, COMERCIO E INVERSION

de forma mds fuerte que el promedio mundial
(Gréfico 7). Sin embargo, Colombia conté con
factores favorables para enfrentar la crisis. Los
bancos estaban sélidos, no enfrenté una burbuja
hipotecaria, no habia endeudamiento excesivo, el
endeudamiento no estaba concentrado en vivien-
da, no habia contraccién de liquidez, las lineas de
crédito en ddlares para importar eran suficientes
parala actividad comercial, el precio internacional
del café estaba en un nivel alto, se estaba dando
una fuerte expansién en la produccién de carbén
y habia cierta estabilidad en los mercados venezo-

lano y ecuatoriano.

CRECIMIENTO ECONOMICO DE COLOMBIA
Y EL MUNDO EN US$PPP

== Crecimiento del PIB del mundo (US$PPP)
------ Crecimiento del PIB de Colombia (US$PPP)

Crecimiento anual (%)

Fuente: Fondo Monetario Internacional (rmi).

La composicién del pis de Colombia ha cam-
biado poco en los tltimos 20 afios. Durante este
periodo, ha bajado la participacién del sector
agropecuario y del sector manufacturero, y ha
aumentado la participacién de los sectores: minas
y canteras, sector publico y sector financiero (ver

Gréficos 8 y 9). Con relacién a estos resultados,
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COMPOSICION DEL PIB 1988
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es necesario sefialar que los porcentajes no son
perfectamente comparables debido al cambio de

metodologfa de cédlculo del baNe en 2000.

La economia colombiana crecid, entre 2003 y
2007, a las tasas m4s altas de los dltimos 30 afios.
Este crecimiento fue jalonado, en gran parte, por
la inversién. En los ltimos afios, la inversion en

Colombia ha tenido tasas de crecimiento elevadas
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COMPOSICION DEL PIB 2009
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y su participacién en el pis ha superado consisten-
temente el 25% (ver Gréfico 10).

Por el lado de la oferta, en los dltimos 25 afios,
los sectores méas dindmicos han sido: construccion,
industria manufacturera y minerfa. Estos sectores,
con excepcién del sector de minas y canteras, también
han sido los sectores que mds han caido desde el co-

mienzo de la crisis econémica actual (Grafico 11).
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B. Comercio exterior

Las cifras de comercio exterior en Colombia han
mejorado sustancialmente desde 2003 (ver Grafico
12). El pais aumento sus exportaciones totales de
10.000 a 15.000 millones de délares entre 1996 y
2003, y de 15.000 a casi 40.000 millones de ddlares
entre 2003 y 2008. Este considerable aumento de los
dltimos 5 afos muestra el gran salto en la orientacién
del pais hacia el exterior. Este mayor crecimiento
se ha dado, principalmente, por el aumento de las
exportaciones no tradicionales y el aumento en el

valor de las de petréleo y carbén (ver Gréfico 13).

El gran incremento en la participacién de las
exportaciones de petréleo y carbén refuerza la
hipétesis que Colombia pasé, en una década, a
ser un pais minero-energético (ver Gréfico 14): Las
exportaciones relacionadas con el sector minero-
energético han pasado a constituir mas de la mitad

de las exportaciones totales del pais. Este cambio

COMERCIO EXTERIOR EN COLOMBIA:
EXPORTACIONES E IMPORTACIONES
TOTALES DE BIENES Y SERVICIOS
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implica: variaciones en los patrones de comercio,
ritmos de inversion diferentes, sofisticacién de
convenios e importancia relativa que adquieren

ciertos accesos de mercado.

EXPORTACIONES TRADICIONALES Y NO
TRADICIONALES DE COLOMBIA

40.000

Exportaciones no tradicionales
35.000 A Bl P

[[] Ferroniquel
4 Carbén
[ Café

H Petroleo y derivados

30.000 1

25.000 1

20.000 q

Millones de US$ FOB

15.000

10.000 1

5.000 1

1996
1997
1998
1999
2000
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

2001

Fuente: DANE.

PARTICIPACION DEL SECTOR
MINERO-ENERGETICO EN LA EXPORTACIONES
TOTALES

100

90

80

70

60

40 L = — -

% de las exportaciones totales
o
=]

30 I

20

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

[7] Otras exportaciones

l Otras exportaciones minero-energéticas
[ Ferroniquel

@ Carbén

[ Petréleo y derivados

Fuente: UPME, DANE, cdlculos propios.

43



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL

Apesar del auge exportador de los dltimos afios,
la canasta exportadora de Colombia atin es poco
sofisticada y poco diversificada, tanto en productos
como en destinos de exportacién. En Colombia, en
2009, los tres primeros productos de exportacién
constituyeron el 46% de las exportaciones totales,
lo cual es alto frente a Brasil (22%), Portugal (16%),
Espafia (21%), Argentina (25%) o México (26%).

Adicional a esto, en 2009, la participacién de

las exportaciones de Colombia hacia sus tres pri-

meros destinos fue de 56%, frente a 31% en Brasil,
34% en Argentina, 36% en Chile y 42% en Perti. A
esto se suma que, en 2009, tan solo el 14% de las
exportaciones totales de Colombia son de alto valor
agregado, contra 62% en México, 36% en Portugal,
26% en Brasil y 24% en Argentina.

Elbajo grado de sofisticacién de la canasta expor-
tadora de Colombia se ve reflejado en los principales
productos que el pafs exporta. En el Cuadro 1 se

presentan los 10 productos mas exportados de Co-

GRADO DE SOFISTICACION DE LOS 10 PRINCIPALES PRODUCTOS
DE EXPORTACION DE COLOMBIA

% de exportaciones Productos Grado de sofisticacion®
totales (US$PPP)
/ Medicamentos 23.349
Carbén 14.922
=
Carne bovina refrigerada 12.560 g
Petréleo y derivados 10.305 g
= - o SR
< o
5 32 Flores 7.703 S
flé 2,2 Ferroaleaciones 7.627 ‘%
E & / & / 2.
7 o
Il
2,5 4 Banano R d 5.843 A =
1,2 Azfcar de cafia 5.805 5
4,7 Oro 2.967
4,8 Café 2.814
. AN )

P per capita de Colombia = 8.900 US$ (PPP)

* El grado de sofisticacién es medido como el ingreso por habitante promedio de los paises.

Fuente: Hausmann y Klinger (2007), pian. Cdlculos propios
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lombia en 2009, su participacién en las exportaciones
totales y su grado de sofisticacién, medido como el
ingreso por habitante promedio de los paises que
exportan el producto. Este indicador de sofisticaciéon
es comparable al B por habitante de Colombia me-
dido en US$ PPP que es cercano a 9000. Por tanto,
un valor superior a 9000 corresponde a un producto
que es exportado por paises que son, en promedio,

mads desarrollados que Colombia.

Los resultados de la tabla muestran que dos
de los productos de mayor sofisticacién (segun
el nivel de ingreso de los paises que lo exportan)
son productos minero-energéticos (caso petréleoy
carbdn), con casi el 50% de las exportaciones totales
del pais. Con excepcién de los medicamentos y la
carne bovina refrigerada que suman menos del
2% de las exportaciones totales, los demads pro-
ductos de la tabla son productos de bajo grado de
sofisticacion. Entre estos, se encuentran el café, el
banano, las flores y el oro. Por ello los esfuerzos
de diferenciacién en estos productos, de encontrar
nichos de mercado y avanzar en la cadena de valor
de estos productos son politicas criticas para su

supervivencia en el largo plazo.

Histéricamente, las exportaciones de Colombia
se han visto afectadas por la volatilidad de la tasa
de cambio. Sumado a esto, existe una distorsién en
el mercado de divisas causado, principalmente, por
el dinero del narcotrafico. Esta distorsién hace que
exista una tasa de cambio en el mercado negro mas

apreciada quela oficial, lo cual genera presién sobre

! AELG, O EFTA por sus siglas en inglés.
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los sectores transables al abaratar el contrabando.
Esto afecta, de forma negativa, las exportaciones

del pafs, especialmente las de valor agregado.

C. (Cual ha sido la politica de Colombia
en materia de acuerdos comerciales?

Los graficos presentados en la seccién anterior
ponen en evidencia la necesidad del pais de lle-
var a cabo una transformacién productiva. Una
transformacién productiva implica aumentar y
mejorar las exportaciones, tanto para productos
ya exportados, como para nuevos productos. Un
elemento clave para lograr una transformacién
productiva exitosa es incrementar los acuerdos

comerciales con otros paises.

En los Gréficos 15 y 16 se puede ver que, hace
unos afios, Colombia tenfa muy pocos acuerdos
comerciales. También se evidencia que, en los 1l-
timos afios, el pais ha avanzado en aumentar los
tratados de libre comercio con otros paises pero
que todavia hay mucho camino por recorrer frente
a paises como Chile (ver Gréfico 17). Por ejemplo,
la suma del piB de los paises con los cuales Chile
0 México tienen acuerdos comerciales es superior
a US$35 billones, mientras que para Colombia es

menor a US$3 billones.

Para continuar la apertura de Colombia al co-
mercio exterior, es clave implementar los TLC con
Canadg, la Asociacién Europea de Libre Cambio',

Estados Unidos y la Unién Europea. En este pro-
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TRATADOS DE LIBRE COMERCIO
COLOMBIA 2003

TRATADOS DE LIBRE COMERCIO
COLOMBIA 2010

TRATADOS DE LIBRE COMERCIO
CHILE 2009

Chile TLC 2004-2009

M ChileTLC 2004

M 7L con Estados Unidos
(vigente)
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ceso, también es fundamental hacer un acompafia-
miento en la bisqueda de nuevos mercados para
nuevos productos o para productos ya existentes,
y dar un apoyo al desarrollo de nuevos sectores
o productos de alto potencial. Con relacién a los
nuevos productos, la iniciativa del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo de apoyar a una
lista de potenciales "sectores de clase mundial" es
interesante, y con relacién a los nuevos mercados,
un modelo a seguir es Chile que estd incursionado

exitosamente los mercados del Pacifico.

D.Financiamiento local y promocién de
comercio e inversion

Enla coyuntura econémica actual, es importan-
te analizar dos elementos: las finanzas ptblicas y

los flujos de inversién extranjera directa.

El estado delas finanzas publicas es un elemento
determinante en la politica exterior. Por unlado, una
disminucién en los ingresos ptiblicos implica menos
recursos para entidades como la Cancilleria, el Mi-
nisterio de Comercio, o las entidades de promocién
de exportaciones e inversion extranjera directa. De
otro lado, un mal manejo de las finanzas ptblicas
conlleva a mayor inestabilidad en la politica fiscal.
Estainestabilidad, reflejada en habituales reformas
tributarias, desincentiva la inversién, nacional y
extranjera, y perjudica la actividad productiva.
Finalmente, la falta de capacidad de ahorro del go-
bierno aumenta la volatilidad de la tasa de cambio.
Este fenémeno es particularmente relevante en el
caso de Colombia; un pafs exportador de productos
bésicos. La falta de ahorro limita los mecanismos

de estabilizacién cuando los precios internacionales



de los "commodities" son bajos, lo cual lleva a fuertes
fluctuaciones en la tasa de cambio y en los ingre-
sos fiscales. La incapacidad de ahorrar en épocas
de vacas gordas, inevitablemente repercute en la
capacidad de maniobra del pais durante las épocas
de vacas flacas, como la actual.

El estado de las finanzas ptblicas es un elemen-
to esencial para afrontar con éxito una crisis econ6-
mica. El Gréafico 18 muestra que la deuda ptblicaen
Colombia, particularmente la deuda externa como
porcentaje del piB, ha bajado consistentemente des-
de 2002, con un leve incremento en 2008 y 2009.
El déficit fiscal también se ha reducido aunque se
espera que, en 2010, el déficit fiscal alcance -4,5%
del piB. Esta cifra muestra que el campo de accién
que tiene el gobierno para llevar a cabo politicas
contraciclicas es cada vez mds limitado.

Una de las fuertes vulnerabilidades de la eco-
nomia colombiana es su déficit en cuenta corriente.

Para financiarlo, la inversién extranjera directa y las
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remesas son temas claves. Evidentemente, la crisis
afecté a ambas. Se espera que la recuperacién de las
remesas sea lenta aunque, con relacién a los flujos
de 1D, durante 2009 fueron mayores al esperado y
el comportamiento en 2010 ha sido positivo.

El gréfico 19 muestra la evolucién de la inver-
sién extranjera directa en Colombia. Se observa que
la 1D ha aumentado sistem&ticamente desde 2003.
Con excepcién de 2005, afio en el cual se efectud
la operacién de compra de Bavaria por parte de
saBMiller, en los dltimos afios, las participaciones de
la1ED, por sectores, se han mantenido relativamente
estables, con excepcién del sector petrolero que ha
tenido un incremento sustancial.

E. La importancia que el pais cambie los
incentivos para el sector agricola

Como se mencioné arriba, es importante que
en Colombia se hagan algunos cambios en los

esquemas de promocién de comercio e inversion.
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Un sector importante que vale la pena resaltar es
el sector agropecuario. En el Cuadro 2 se presentan
las ayudas entregadas al sector agropecuario entre
2002 y 2007. Los resultados de la tabla indican que
la politica agropecuaria ha tenido una preferencia
marcada a apoyar el financiamiento del sector
con tasas de interés subsidiadas y recursos de

crédito.

Es importante aclarar que este tipo de ayudas
deben tener un limite temporal y deben estar con-
dicionadas a la obtencién de resultados en materia

de productividad. Los apoyos dados para realizar

coberturas o tomar seguros agropecuarios, debe-
rian entenderse en la perspectiva de un proceso
de aprendizaje por parte de los productores, de
tal manera que hacia adelante ellos efectden esas
préacticas de manera rutinaria con cargo a sus pro-
pios recursos. Las compensaciones e incentivos a
productos particulares pareciera que responden a
dificultades especificas de grupos de productores
dejando interrogantes sobre el efecto de esas ayu-
das en materia de productividad y competitividad.
Los apoyos para investigacién parecen modestos
frente alas necesidades del sector (Consejo Privado
de Competitividad, 2008).

VALOR TOTAL Y PARTICIPACION PORCENTUAL DE LAS AYUDAS
ENTREGADAS AL SECTOR AGROPECUARIO (2002-2007)

Millones de pesos Porcentaje
1. Financiamiento Subsidio tasas de interés 1.405.036 40,3
Incentivo Capitalizaciéon Rural - 1cr 239.757 6,9
Otros 294.790 8,5
Subtotal 1.939.583 55,7
2. Cobertura contra riesgo 297.191 8,5
3. Compensaciones e incentivos AGC y coberturas café 381.872 11,0
Compensacién algodén 220.139 6,3
Als (excluyendo ICR, IAT y CIF) 102.594 2,9
Otros 90.288 2,6
Subtotal 794.893 22,8
4. Apoyo a investigacion 197.122 57
5. Apoyos emergencias naturales 51.153 1,5
6. Apoyo para transporte 303 0,0
7. Apoyos sanitarios 163.800 4,7
8. Otros apoyos 39.977 1,1
Total 3.484.022 100,0

Fuente: Informe Nacional de Competitividad 2008-2009. Consejo Privado de Competitividad - cpc.
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Otro elemento que vale la pena mencionar son
las franjas de precios. Evidentemente, a medida
que la demanda por productos agricolas en el
mundo ha venido aumentando, también lo han
venido haciendo los precios internacionales de
los mismos. Por esto, la utilidad real de las franjas
de precios ha perdido fuerza. Sumado a esto, en
el caso colombiano, es importante resaltar que los
paises con los que Colombia tiene o estd en proceso
de firmar acuerdos comerciales (Brasil, Argentina,
Canad4 o Estados Unidos) son paises exportado-
res netos de alimentos. Esto implica una mayor
competencia y unos mayores retos para el sector

agropecuario colombiano hacia futuro.

Los problemas del sector agropecuario, se
centran en temas de tenencia de la tierra, infraes-
tructura, comercializacién y desarrollo tecnolégico
(Consejo Privado de Competitividad, 2008). En
materia de tierras, las limitaciones que impone la
ley a tenencias maximas de tamarfio de una Unidad
Agricola Familiar, impiden el desarrollo de la agri-
cultura comercial en los llanos orientales, la Costa

Atlantica y el Magdalena Medio, principalmente.

El aporte de empresarios de Brasil y Argentina
podria ser crucial para que despegue la inversién
en el sector. Por otra parte, la falta de programas
empresariales asociativos para los pequefios es
un problema urgente en la zona andina. Algunos
avances se observan en la zona cafetera. También
hay que actuar sobre los costos del sector en parti-
cular en dreas como las semillas, los plaguicidas y
los fertilizantes. Una politica comercial de mayor
competencia y apertura en esta drea seria de gran

ayuda para el sector.
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IV. Oportunidades y amenazas para
Colombia

A.Region Latinoamericana

1. ¢(Quéhacer conla CAN después de la salida
de Venezuela? Posibilidades de ubicar a la
CAN en un nuevo contexto con necesidades
distintas

La participacion de las exportaciones hacia la
caN, incluyendo Venezuela, en las exportaciones
totales de Colombia, ha oscilado entre 10% y 25%
en los ultimos 15 afios (ver Gréfico 20). A pesar de
los problemas politicos, por cercania geografica, el
comercio con la Comunidad Andina sigue siendo
fundamental para las exportaciones colombianas,
especialmente para las exportaciones de més alto

valor agregado.

Las fuertes oscilaciones en el precio del petréleo

han hecho temer por la capacidad de Venezuela de

PARTICIPACION PORCENTUAL DE LAS
EXPORTACIONES HACIA LA CAN
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mantener su nivel actual de importaciones. Hasta
el momento, su capacidad de pago realmente se ha
afectado temporalmente, reflejandose en demoras
en autorizaciones de giro cambiario por parte de la
Comisién de Administracion de Divisas (capivi).
Se estima que el precio del petrdleo se mantendra
en niveles promedio de 50 a 60 délares el barril,
lo cual le permitirfa a ese pais mantener su nivel
actual de importaciones pero no elevarlas al ritmo
desenfrenado de los dltimos afios. La incerti-
dumbre del momento de pago ha llevado a los
exportadores colombianos a exportar con elevados
madrgenes que les permiten cubrirse de este tipo de
eventualidades. No obstante, esto altos margenes
atraerdn a otros potenciales competidores, como
es el caso de los pafses del Mercosur. Ante esto,
es claro que se erosionara en forma acelerada la
ventaja arancelaria de Colombia en los préximos
afios y el mercado venezolano se volverd cada vez
mds concurrido. Por ello, el futuro de Colombia en
ese mercado, que tendrd siempre alguna ventaja
por la proximidad geografica, cada vez tendrd que
basarse mds en la productividad y competitividad

colombianas.

La amenaza entonces en el corto plazo, ademds
de problemas de liquidez para algunos exportado-
res colombianos, es la corrupcién en los tramites
administrativos, y en decisiones arbitrarias que
limitan las exportaciones como en el caso del sector
automotor. Frente a estas eventualidades, es poco
lo que puede hacer el gobierno colombiano, pero
si es importante que el gobierno le sea claro a los
exportadores e inversionistas sobre los riesgos co-
merciales que corren en Venezuela. De lo contrario,

después querrdn que el gobierno asuma las pérdi-
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das de cualquier situacién adversa que se presente

con el vecino pafs.

2. Desviacion de comercio a Venezuela y
Ecuador

El hecho que hacia Venezuela y Ecuador se ex-
porten productos de alto valor agregado constituye
una buena oportunidad para que los empresarios
colombianos aprendan a incursionar en mercados
externos con productos de alto valor agregado. Sin
embargo, éste debe ser un proceso de aprendizaje
que debe llevar a incursionar en otros mercados

en el futuro.

Las preferencias arancelarias y la cercanfa geo-
grafica hacen que exista una diferencia importante
entre los productos que se exportan hacia la region
andina y los que se exportan hacia el resto del mun-
do. En el Gréfico 21 se muestra la composicién
de las exportaciones totales de Colombia hacia el
mundo y hacia los paises de la regién andina. En
este grafico, se puede ver la disparidad en las carac-

teristicas de comercio hacia estos dos destinos.

Los sectores de mayor peso en las exportaciones
alaregién andina son: textil y confecciones, sustan-
cias y productos quimicos, productos elaborados
de metal, y alimentos y bebidas. De otra parte, los
sectores de mayor peso en las exportaciones tota-
les de Colombia al mundo son minas y canteras,
sustancias y productos quimicos, y agricultura y
ganaderfa. En general, se observa que los productos
que se exportan a la comunidad andina tienen un
mucho mayor grado de sofisticacién que los que

se exportan al resto del mundo.
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Este patrén implica que se puede estar pre-
sentando una desviacién de comercio hacia esta
regién. En el Cuadro 3 se presenta una lista de 15
productos no primarios, cuyas exportaciones hacia
la comunidad andina (incluyendo a Venezuela)
representan mds del 98% de las exportaciones
totales y cuya participacién en las exportaciones
totales de Colombia es superior a 0,1%. Enla cuarta
columna, se presenta el grado de sofisticaciéon de
cada producto, utilizando el indicador mencionado
antes para el Cuadro 1.

Claramente se puede ver que, en Colombia,
existen productos de alto valor agregado que son
exportados casi exclusivamente hacia la comuni-
dad andina. Entre estos productos sobresalen los

vehiculos automotores, los productos agroindus-

DESVIACION DE COMERCIO EN 2008: PRINCIPALES PRODUCTOS NO PRIMARIOS DE COLOMBIA
QUE SOLO SE EXPORTAN (participacion en las exportaciones totales superior a 98%)
A LA COMUNIDAD ANDINA (incluyendo Venezuela)

Exportaciones Participacion en las Nombre del producto Ingreso por habitante
totales de exportaciones totales de los paises que
Colombia (US$) de Colombia exportan (US$PPP)

741.592.545 1,97 Carne bovina deshuesada o en canales, refrigerada 12.560
106.259.780 0,28 Productos de origen animal no aptos para la alimentacién humana 12.633
95.755.693 0,27 Vehiculos automotores 15.094
87.365.085 0,23 Cuchillas y hojas cortantes de metales comunes 25.127
47.457.484 0,13 Mérmol y travertinos y otras piedras calizas de talla o de construcciéon 10.395
37.783.921 0,10 Energia eléctrica 16.264
36.473.499 0,10 Leche y nata, concentradas, azucaradas, etc. 13.162
22.508.337 0,06 Cantos, grava, piedras machacadas, macadam, granulos, etc. 8.635
19.282.398 0,05 Gafas (anteojos) correctoras y articulos similares 20.587
9.848.428 0,03 Bases inorgénicas, hidroxidos y peréxidos similares 12.520
7.496.451 0,02 Cierres de cremalleras 14.416
7.321.654 0,02 Metales preciosos en estado coloidal, compuestos y amalgamas 22.737
6.749.113 0,02 Carne bovina, congelada 10.868
5.820.441 0,02 Terciopelo y felpa tejidos, y tejidos de chenilla 14.788
5.267.075 0,01 Carrocerias de vehiculos 12.489

Fuente: UN Comtrade. Cdlculos propios.

51



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL

triales, y los productos del sector metalmecanico.
Este resultado evidencia la clara necesidad de Co-
lombia de explorar nuevos mercados para comple-
mentar los destinos regionales de estos productos
de alto valor agregado, con otros destinos alrededor
del mundo, y la fragilidad de las exportaciones a los
paises andinos que pueden ser poco competitivas
en otros mercados. Por ello, programas como el de
Transformacién Productiva que viene liderando el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo son
criticos para incrementar la productividad y la
oferta de productos de sectores de bienes y servicios
de alto potencial en los mercados internacionales, y
es una respuesta impostergable al acelerado agota-
miento del modelo de desviacién de comercio que
sirvié bien por cuatro décadas pero que no parece

tener mucho futuro, al menos en su forma actual.

3. (Como equilibrar el proceso de integracion
con los paises vecinos?

Colombia, desde hace al menos tres décadas,
viene profundizando las relaciones comerciales con
Venezuela y Ecuador en forma muy exitosa por
medio de acuerdos de libre comercio en el marco
de la can y el G-3. No obstante, también es cierto
que Colombia ha sido un vecino incomodo en los
temas de seguridad y narcotréfico, con el desarrollo
de una dindmica informal y delincuencial en las
fronteras, especialmente con estos dos paises. En
el caso de Peru y Brasil, el entorno amazénico ha
hecho mads dificil y menos visible la degradacién
de las relaciones fronterizas. Algo similar se puede

decir de Panama con el Tapén del Darién.

No se puede desconocer que el gobierno de
Colombia y el grueso de su sociedad tienen mar-
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cadas diferencias ideolégicas con los gobiernos de
Ecuador y Venezuela. No es de extrafiar que en las
encuestas realizadas en Colombia, los ciudadanos
expresen desconfianza hacia lideres como Hugo
Chévez. Esto no se puede simplemente soslayar
diciendo que es fruto de la propaganda oficial, pues
por el contrario el presidente Uribe y la Cancilleria
permanentemente estdn cuidando las relaciones
con Venezuela y buscando avenidas para mantener

una relacién constructiva.

Es claro que en Venezuela se avanza a marchas
forzadas, en la medida que la cotizacién del petré-
leo lo permite, hacia una estatizaciéon del grueso
de su aparato productivo y a un control del Estado
sobre la sociedad mediante una mayor injerencia en
todos los aspectos del dia a dfa de sus ciudadanos.
En menor grado esto ocurre en Ecuador, pero no
pareciera que su gobierno desee o pueda para el
caso, seguir el camino de Venezuela.

Con Ecuador, desde el caso de Reyes con el
rompimiento de relaciones, hay engafiosa per-
cepcion de que aqui no ha pasado nada, donde
lo tinico evidente es que hay mas papeleo para la
entrada de colombianos a ese pais (Pasado Judicial
apostillado), y se siente el surgimiento de un anti-
colombianismo promovido y nutrido por el gobier-
no ecuatoriano. No obstante, también es cierto que
el germen de este fenémeno se estaba incubando
desde hace muchos afios, con la percepcién de un
comportamiento arrogante de Colombia hacia su

vecino mds pequefio, Ecuador.

El desarrollo reciente de las relaciones con estos
dos paises puede colocar en riesgo los beneficios

mutuos del desarrollo comercial. En especial,



cuando estos dos paises, o se han salido de la can
o desconocen su autoridad, con lo cual la situacion
de los exportadores e inversionistas colombianos
se vuelve fragil sin que el gobierno colombiano
tenga mecanismos legales para protegerlos. Como
la idea no es echar para atrds, solo se puede se-
guir adelante. En otras palabras, en términos de
negociaciones hay que enriquecer el paquete para
proteger los intereses colombianos en un contexto

gana- gana para los paises involucrados.

En el caso de Venezuela, el tema de la cons-
truccién de infraestructura de interés de los dos
paises es un elemento interesante. Un avance en
esta direccién es la interconexién eléctrica y el ga-
soducto ya existente entre los dos paises. Asi por
ejemplo, la mejora de la infraestructura vial que
conecte a los dos paises por el piedemonte llanero
y que conecte a los puertos de la Costa Atlantica
puede tener acogida. Lo mismo la construccién de
un oleoducto desde Venezuela hacia el Pacifico, y
el uso de puertos de los dos paises para exportar
hacia terceros paises. Con Ecuador, algo similar se
podria lograr conectando al Valle del Magdalena

via Mocoa con Ecuador.

Otros elementos de integracion se pueden dar
en dreas donde Colombia tiene fortalezas. Una
evidente es en la de lucha contra el narcotréafico y
en las competencias policiales e investigativas. Otra
es en educacién superior donde se deberia tener
un programa de becas para ciudadanos de esos
paises en universidades ptblicas y privadas del
pais. Experiencias como las de movilidad urbana,
de Gobierno en Linea y la sistematizacién de la pian

para promover el uso de TIC son otras experiencias
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positivas para compartir. Habria que buscar las
que ellos le puedan ofrecer a Colombia, donde la
transferencia de experiencia y conocimiento sea de

mutuo provecho.

Por otra parte estd construir las sociedades
fronterizas con proyectos econdmicos y sociales
conjuntos. Allf, buscar asociaciones productivas
que permitan que las comunidades de esas zonas
prosperen e interacttien con intereses comunes es
fundamental. Areas como la salud y la educacién
también abren oportunidades de complementa-
cién. No obstante, para que esto pueda ser préctico,
se debe permitir la libre circulacién de sus pobla-
dores hasta un x-nimero de kilémetros al interior
de cada pais para que puedan funcionar estas co-
munidades de frontera. Sin embargo, naturalmente
deberdn persistir algunas restricciones en zonas

con presencia guerrillera o de narcotrafico.

Finalmente, en el caso de Ecuador, todo tendrd
que comenzar por restablecer relaciones diplomé-
ticas. Mds alld de la evidente falta de sintonia entre
los dos gobernantes, sin una muestra de respeto
mutuo que hagan los gobiernos en nombre de
sus respectivos paises, serd dificil buscar nuevos

espacios de integracién.

4. Escenario CAN-Mercosur: Oportunidades
para el pais y la CAN si Venezuela ingresa
a Mercosur

Elingreso pleno de Venezuela a Mercosur impli-
carfa que Colombia tendria que competir sin arance-
les con productos de origen de Brasil, posiblemente

desplazando a muchos productos colombianos que
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han disfrutado por més de una década de un mono-
polio de desviacién de comercio hacia ese pais. La
competitividad de los productos brasileros se veria
disminuida por los elevados costos de transporte
desde ese pais y las dificultades de pago en moneda
convertible que tiene Venezuela. No obstante, el
impacto serd muy severo en dreas como la auto-
motriz y la de textiles y confecciones. Este ingreso
pleno puede producirse en cualquier momento y
solo habrd que conocer las condiciones en el &mbito
comercial y la gradualidad que utilicen.

La otra cara de la moneda es que gracias al
Acuerdo caN - Mercosur, cualquier nuevo miem-
bro de Mercosur deberd dar acceso a mercados
a aquellos paifses con quienes tengan acuerdos
comerciales. Esto implicard, que si bien lo 6ptimo
sea un acuerdo bilateral con Venezuela que fije una
reglas claras al comercio binacional, en caso de fra-
casar por esta via, siempre esta las obligaciones que
Venezuela adquirira con terceros pafses con quien
Mercosur tenga acuerdos comerciales. Dado el
cardcter limitado del can- Mercosur a bienes, seria
optimo ampliarlo a servicios, compras publicas e
inversiones; lo cual permita crecer el comercio y
la 1ED con esos paises y tener una reglamentacién
alterna para aplicar al comercio bilateral mientras
se logra un acuerdo entre los dos pafses.

En conclusién, el grueso del comercio colombia-
no con Venezuela es desviacion de comercio, lo cual
ademds lo hace muy atractivo por su rentabilidad.
No obstante, hay multiples dificultades como el
control de cambios, la incertidumbre sobre una po-

sible devaluacion, las miltiples dificultades buro-
créticas, y, ademds, es muy vulnerable a cualquier
competidor que obtenga acceso preferencial a ese
mercado. Por ello es critico buscar una progresiva
diversificaciéon geogréfica, sabiendo que en cual-
quier caso el comercio siempre serd elevado entre
dos naciones fronterizas y tan complementarias

como Colombia y Venezuela.

B. Relaciones comerciales con EE. UU.

1. Si se contintia postergando la aprobacion
del TLC con Estados Unidos, los vecinos
estardn mejor posicionados

Existe actualmente cierto grado de optimismo
moderado en que el tratado de libre comercio con
Estados Unidos sea ratificado por el Congreso
norteamericano durante el 2009 o 2010, luego de
la esperada ratificacién del TLc con Panam4 antes

de finalizar este afio.

Como se ha mencionado arriba, el TLC constituye
un elemento esencial dentro del proceso de apertura
de Colombia. No solo significa un acceso preferen-
cial aun mercado de més de 14 billones de d6lares,
ni un paso adelante para no quedarse atrds frente a
otros pafses de la region, sino que significa también
una plataforma de acceso a los paises con los cuales
Estados Unidos tiene acuerdos comerciales.

En la actualidad, Chile, Pert, los paises del
CAFTA%, México y la Reptiblica Dominicana cuentan

con tratados de libre comercio con Estados Unidos

2 Tratado de Libre Comercio para la Reptiblica Dominicana y Centro América - CAFTA, por sus iniciales en Inglés.
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en plena ejecucién. Estos paises, no solo estdn
mejor posicionados que Colombia con relacién al
comercio bilateral con Estados Unidos, sino que
también estdn profundizando sus relaciones co-
merciales con otros paises. Esta desventaja implica
que Colombia tendria que competir en condiciones
menos favorables frente a estos paises los cuales,
en muchos casos, tienen exportaciones similares

a las colombianas.

Sibien en el corto plazo la extensién de las pre-
ferencias del ATPDEA® protege algunos productos,
esta situacion cada vez afectard mds decisiones de
inversién de empresarios asidticos y brasileros en
Colombia, que buscan plataformas de exportaciéon
hacia ee. uu. y el desarrollo de mercado para nuevos
productos de exportacion. Por ello serd indispensa-
ble continuar la labor de avanzar en dreas como la
de proteccion de los derechos humanos y sindicales
en Colombia, lo mismo que reducir radicalmente
los niveles de impunidad, para lograr la viabilidad
politica para la aprobacién de este tratado en el

congreso de los EE. UU.

2. Impactodelanoaprobaciéndel TLC con Esta-
dosUnidosylaescenacomercial. TLC Canadd-
Colombia, y Union Europea-Colombia

En la préctica, con suerte el TLC con EE. UU. se
aprobard no antes del segundo semestre del 2010.
Esto debido a que, de una parte, el Presidente
Obama debe definir una politica comercial con

los miembros de su bancada (demdcratas) que le
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garantice la aprobacion de los acuerdos bilaterales
y, mds importante adn, el “trade promotion authority”
sin la cual es imposible terminar las negociaciones
de la Ronda Doha. Luego, ya se comprometié a
pasar primero el TLc con Panamd, decisién que
se puede reversar pero no en el corto plazo. Esta
aprobacién estd dificil pues los americanos exigen
el levantamiento del secreto bancario en ese pafs,
cosa que al menos tomard un buen tiempo en el

proceso de decisién de Panama.

Que tan grave entonces es que no se apruebe
el TLc con Colombia. Bastante y creciente con el

tiempo. Por varias razones:

0 Elacuerdo, en términos comerciales, genera un
volumen moderado de comercio adicional en

el corto plazo. Alli los costos son moderados.

(0 Mads costoso son los efectos de desviaciéon de
comercio a favor de otros paises con acceso a
mercados pleno en EE. uu. como Centroamérica
y Perti que compiten en muchos productos con
los colombianos. Hay que recordar que el ATPDEA
solo cubre la mitad del universo arancelario de

los EE. UU.

(3 Mas grave son los efectos de desviacién de inver-
sién, pues quienes deseen exportar a los EE. UU.
con preferencias arancelarias van a preferir los
que tienen garantizado el acceso en forma per-
manente y no los que estdn sujetos a decisiones

del congreso de los EE. Uu. cada 1 a 3 afios.

8 Andean Trade Promotion and Drug Eradication Act (Ley de Promocién Comercial Andina y Erradicacién de Drogas).
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(3 Pero lo méds grave de todo es que Canadd, EFTA
y la UE negociaron con Colombia, o estdn en
proceso, principalmente porque temian una
desviacién de comercio en su contra por una
inminente puesta en aplicacién del TLC con EE.
vu. Ahora podrian prevalecer los intereses po-
liticos de algunas oNG que buscan bloquear los
acuerdos con el gobierno del Presidente Uribe,

como ya se evidencié en el caso de Noruega.

Toda amenaza genera oportunidades, y es claro
que, estando en peligro los mercados tradiciona-
les colombianos (gt. uu., Venezuela y Ecuador),
es indispensable buscar nuevos horizontes. Una
alternativa es el de la Comunidad Sudamerica-
na o la del Arco del Pacifico si éstas incluyen la
dimensioén comercial. Otra cosa clara es que hay
que abrirse hacia el Pacifico. Para acceder a Asia
y Oceanta, el proceso puede comenzar utilizando,
como plataforma, los TLC con paises como México,
Peru o Chile que ya tienen acuerdos comerciales
con paises de estas regiones. Luego se podria pasar
a negociar los TLC directamente, junto con otros

acuerdos como el ingreso al APEC.

Sin temor, hay que comenzar a negociar tratados
de libre comercio con paises como Corea, Singa-
pur, Japén, Nueva Zelanda y Australia que tienen
economias complementarias a la colombiana. Por
unos pocos productos ldcteos, en los que estd por
verse la capacidad de competir con fletes elevados,
no se debe parar la apertura hacia el Pacifico. Con
China no se debe limitar a un acuerdo de proteccién
de inversiones. Se debe buscar un acuerdo parcial
de liberacién de comercio de mutuo provecho. El

generar una oferta exportable para China, més all4
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de productos mineros bdsicos, deberia ser una de

las tareas prioritarias de Proexport.

3. (Como promover el aprovechamiento de un
eventual TLC con Estados Unidos u otros
paisesdesarrollados?: desaprovechamiento
del ATPA*-ATPDEA

Para lograr una transformacién productiva
exitosa, es clave, no solo incrementar los acuer-
dos comerciales con otros paises, sino también
aprovechar los que existen actualmente y los que
se firmen en el futuro. Por ejemplo, en el Gréfico
22, se muestran las exportaciones hacia Estados
Unidos, entre 2002 y 2008, tanto de productos be-
neficiados por los programas ATPA-ATPDEA, como los
no beneficiados. En la tabla se observa que, en los
dltimos afios, cerca de lamitad de las exportaciones

hacia Estados Unidos han sido beneficiadas por el

IMPORTACIONES A ESTADOS UNIDOS,
DESDE COLOMBIA

16.000
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Fuente: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

4 Andean Trade Preference Act.



ATPA-ATPDEA Y el sector mds beneficiado ha sido el
petrolero. Excluyendo este producto, los beneficios
en mds de un 90% se concentra en solo dos pro-
ductos: flores y confecciones (vestuario).

Lo anterior muestra un sistemdtico desapro-
vechamiento del acceso privilegiado al mercado
norteamericano. Ademds, es claro que no es con-
dicién suficiente para exportar tener en aplicacién
unas preferencias o un LC. Por ello, aqui serd clave
la actividad de entidades como Proexport que
ayuden a articular unas alianzas publico-privadas
que permitan aprovechar las oportunidades co-
merciales y el desarrollo de una oferta exportadora
competitiva y sostenible.

C. Politica exterior: temas trasversales

1. Opciones para Colombia con la potencial
ola proteccionista derivada de la crisis
internacional

El actual, es un buen momento para que Colom-
bia fortalezca y expanda sus relaciones comerciales.
Recurrir al proteccionismo como respuesta al po-
sible proteccionismo que se dio a raiz de la crisis
serfa un error. Esta reaccién limitarfa el crecimiento
econdmico a la dindmica del mercado interno, lo
cual restringiria fuertemente el crecimiento del pais
en el corto y mediano plazo. Por ello se debe resistir
cualquier presién por aumentar aranceles o recurrir
abarreras no arancelarias, con el argumento de que
en el corto plazo es una férmula para compensar

la caida en la demanda interna y externa.

Por tanto, resulta conveniente que las empre-

sas del pafs sigan explorando nuevos mercados
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para los productos actualmente exportados y con
nuevos productos en todos los mercados. Las ex-
portaciones colombianas crecieron a un promedio
anual de 21% entre 2006 y 2008. En este crecimiento,
sobresalen algunos destinos menos tradicionales.
Por ejemplo, entre 2006 y 2008, el crecimiento
promedio anual de las exportaciones a Suiza fue
de 122%, a Chile 53%, a Brasil 73%, a China 40%,
a Singapur 286% a otros paises asidticos 123%, a
Eslovenia 131%, a Croacia 186%.

Estos resultados indican que Colombia tiene
un posible potencial en mercados que, si bien no
son los mercados més cercanos o més tradicionales
del pafs, sf pueden ser mercados de gran potencial
en el futuro. Es clave que el pais aproveche el mo-
mento y tenga una estrategia para entrar en nue-
vos mercados, especialmente en paises o regiones
que estén ganando participacién en el panorama

econdmico mundial.

Otro ejercicio que se debe hacer es el de revisar
las preferencias arancelarias del pais en EE. UU. y
Europay cruzarla con la produccién nacional y de
exportaciones a paises vecinos. Con este resultado
habria que analizar el grado de competitividad en
estos productos y disefiar un plan de negocios para
mejorar la productividad en las cuantfas necesarias
para hacerlos exportables a estos mercados mds
maduros o si es un tema de mercadeo, disefiar una
estrategia de penetracién de los mismos.

2. Nuevo esquema de intervencion alrededor
del Arco del Pacifico

Durante la negociacién del T.c de Colombia

con los EE. UU., surgi6 la idea, en el Ministerio de
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Comercio Industria y Turismo, de abrir nuevas
alternativas de comercio con otras naciones lati-
noamericanas que compensaran las politicas mds
proteccionistas de Ecuador y Venezuela, y sirvieran
para una necesaria mayor diversificaciéon de socios
comerciales. A su vez, se percibi6 el interés de Ek.
uu. de lograr avanzar en un mini ALCA con algunos
paises de la regién; en particular con aquellos que
ya tenfan o que estaban en proceso de suscribir un
TLC. Esto tiene ademads la ventaja de normalizar nor-
mas de origen y procedimientos aduaneros entre
otros, permitiendo acumular origen y facilitando
el comercio entre estas naciones, y estas, a su vez,
con Canad4 y Ee. uu. Asi mismo, se encontré que,
en general, la mayorfa de los paises del Pacifico
americano tienen acuerdos de libre comercio entre
si (Colombia los tiene con México, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Ecuador, Perd y Chile).

Con este propésito, se han realizado cuatro
reuniones de los paises interesados, donde se han
creado varios grupos de trabajo, buscando un alcan-
ce mayor al del simplemente comercial. Es posible
que, precisamente por tratar de incluir otros temas
como el de infraestructura vial y energética, el proce-
so se haya vuelto mucho més lento y no se observen
progresos concretos. Este grupo podria ser la génesis
de un proceso de integracién latinoamericano, pero,
para que esto ocurra, se debe actuar pragmadticamen-
te, permitiendo avances en paralelo en las diferentes

dreas y con aquellos paises que asf lo deseen.

Brasil mostré preocupacién inicial con esta
iniciativa, y solicité ser invitado como observador
a las reuniones de este grupo. En la medida que
Brasil tiene acuerdos comerciales con los paises

en mencién, no serfa de extrafiar que se pueda
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lograr al menos una coordinacién comercial con
este pafs, con la limitacién que sus productos no
servirfan para acumular origen cuando estos se
consoliden con los acuerdos de los EE. uu. y de
Canad4d. De todas formas, esta iniciativa avanza
muy lentamente, e infortunadamente ningtn pais
estd ejerciendo un liderazgo para que se avance en
su conformacion real.

3. Importancia de retomar el papel del pais
en las entidades multilaterales para poten-
cializar las oportunidades de Colombia

Las entidades multilaterales son vehiculos
cruciales que los paises utilizan para promover sus
agendas nacionales. Muchas pueden adolecer de
comportamiento burocrético, pero no por eso dejan
de tener relevancia para definir politicas multilate-
rales y comportamiento politicamente correcto en
temas tan variados como la cultura, la salud, las
migraciones, la propiedad intelectual y el comercio.
Un ejemplo claro es la visita del relator de Naciones
Unidas para los desplazados, cuyo reporte tuvo
importante repercusién en el relacionamiento de
Colombia con el resto del mundo.

Por esta razén es que, desde hace muchas
décadas, otros paifses en desarrollo como Brasil
y la India han tenido, como politica por décadas,
la de posicionar funcionarios diplométicos de
carrera en puestos claves en las instituciones de
Naciones Unidas y las de Bretton Woods. En el
caso colombiano, los compatriotas que han logra-
do destacadas figuraciones, lo han conseguido
ante todo por sus propios meritos, como son los
casos de Luis A. Moreno, José Antonio Ocampo y

Guillermo Perry.



Esevidente la falta de un servicio diplomaético s6-
lido en Colombia. Falta un mayor fortalecimiento en
la capacidad de gestién diplomatica y mayores in-
centivos para que el pafs cuente con un buen grupo
de diplomaticos en todo el mundo. Esta deficiencia
limita la gestién diplomadtica preventiva y oportuna,
y dificulta posicionarnos en puestos de importancia
en los organismos internacionales, lo cual significa
un costo de oportunidad para Colombia en el &mbito

de discusién de la politica internacional.

En forma sistematica, el pafs, y en particular la
cancillerfa, deben mirar posibilidades que se abran
de primer hasta tercer nivel en estas instituciones
y tratar de postular candidatos cualificados, ojala
de carrera diplomdtica, cuando sea pertinente. De-
beria haber un compromiso de recibirlos de vuelta
en la carrera diplomadtica o en el Banco Central
(caso FMI) si salen de esas instituciones antes de su
tiempo de pension. Hasta hoy, la cancilleria colom-
biana ha tenido interés esporadico en promover
candidatos y en general ha sido mds por iniciativa
delos mismos interesados cuando esta se involucra

para apoyar a un candidato colombiano.
D. Politica exterior: temas sectoriales

1. Apuestas exportadoras minero-energéticas
(desarrollo industrial petroquimica, carbon)

Es claro que el sector minero-energético repre-
senta una gran oportunidad para Colombia que
no se debe desaprovechar. El pais ha tenido una
gran incursién en los mercados internacionales en
los tiltimos afios en este sector y se espera que esta

dindmica continte a futuro. Si bien los recursos de
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estas exportaciones son importantes, es clave empe-
zar a mirar otros eslabones de la cadena como por
ejemplo el sector de la petroquimica. El sector de
la petroquimica cuenta con productos de alto valor
agregado como los polimeros de vinilo, los polime-
ros de propileno o los polimeros de estireno que
tienen, respectivamente, grados de sofisticacién,
de acuerdo a la medicién mencionada arriba, de
US$15.470, US$17.917 y US$17.728 per cépita. Estos
valores implican que son productos exportados, en
promedio, por paises con un P por habitante (en
PPP) superior a US$15.000y, por tanto, son produc-

tos altamente sofisticados y remunerativos.

También es de resaltar el plan estratégico de
Ecopetrol que busca, no solo continuar con las
exploraciones petroleras y asi reducir el riesgo que
el pafs sea un importador neto de petréleo, sino
también invertir en otras dreas del clister. Sumado
a esto, el desarrollo del sector minero-energético
también constituye una oportunidad para poten-
ciar el crecimiento de las regiones (de bajo grado de
desarrollo) del pais donde se encuentra la actividad

de exploracién y explotacién.

No obstante, el gran reto es evitar que esta
bonanza de exportacién de productos minero
energéticos no se convierta en una tendencia
revaluacionista de la tasa de cambio que genere
indebidas presiones sobre otros sectores transables
del pafs. En esta materia el ejemplo de Chile es
claro. En épocas de buenos precios el sector ptiblico
genera ahorros que pueda desacumular en épocas
de recesién de la economia mundial. Gracias a este
fondo de estabilizacién, Chile ha podido adelantar

en la actualidad una ambiciosa politica anti ciclica
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de infraestructura de carreteras y de edificaciones

publicas, como preescolares.

2. Temaambiental: problemas ambientales de-
rivados del incremento de las exportaciones
decarbon. Necesidad de diferenciarel carbon
colombiano en el mercado internacional

Colombia se ha convertido en un pais minero
energético donde mads del 50% de sus exportacio-
nes provienen de dicho sector. En este sentido,
Colombia es un pais exportador de commodities.
Estos productos son dificiles de diferenciar en los
mercados internacionales y varios tienen serios
cuestionamientos de cardcter ambiental. ;Cémo
se puede innovar en productos basicos para po-
sicionarnos en forma duradera en los mercados

internacionales?

Se puede analizar el caso del recurso minero
mads abundante en el pafs que es el carbén. Se espe-
ra que, en dos o tres afios, el pafs pase de exportar
60 millones de toneladas a mas de 100 millones
de toneladas por un valor superior a los U5$6.000
millones anuales. Con ello, Colombia se consoli-
darfa como el cuarto o tercer exportador mundial
del mineral después de Australia, Surafrica e In-
donesia. No obstante, el carbén se encuentra bajo
un severo ataque por muchos gobiernos y grupos
ambientalistas por su contribucién al calentamien-
to global, por el impacto ambiental en su proceso
de comercializacion y por el efecto directo en el

entorno en su proceso de extraccion.

Ademads, enlamedida que cada vez se tiende a

medir mas la huella de carbono de todas las empre-
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sas y productos, se ird fortaleciendo la preferencia
por fuentes de energia mas limpias, incluso si esto
implica mayores precios para el consumidor. No
serd de extrafiar que, en poco tiempo, se popu-
laricen certificadoras de la huella de carbono, de
la misma manera que hoy se aceptan los sellos
ambientales, laborales y los de comercio justo. Por
estas razones, hay que buscar diferenciar el carbén

colombiano en el mercado mundial.

Una primera diferenciacién debe ser en su
proceso productivo donde, para producir cada
tonelada de carbon en el pafs, se requiere remover
seis toneladas de material. Este estdndar es bastante
menor al de los k. uu. 0 la China, grandes produc-
tores y consumidores de carbén, donde se estima
se deben remover hasta 30 toneladas para obtener
una tonelada de carbén. Naturalmente, también
habrd que demostrar que se utilizan las mejores
tecnologias que disminuyan el impacto ambien-
tal en el entorno inmediato y medidas efectivas
de recuperacién del terreno una vez se finaliza el

proceso de extraccién en la region.

Un segundo elemento diferenciador importan-
te es el de la cercanfa a dos de los mercados mas
importantes como son EE. uu. y Europa, donde la
distancia es mucho menor a los otros grandes ex-
portadores ubicados en el sur de Asia y Africa, y
en Oceania. El transporte del carbén es dificil por
su volatilidad, por lo cual afecta, ademads, a comu-
nidades por donde transita para su exportaciény a
las zonas portuarias. En el futuro préximo, todo lo
que se pueda acelerar el proceso para transformar
el carbén en carbén liquido o en forma de gas, fa-

cilitard enormemente su transporte seguro y serd



fundamental para mantener el posicionamiento en
el mercado. Estas tecnologfas existen, pero aun no
son comerciales.

Por dltimo, se debe buscar exportar carbén en
otras formas de energfa, como la eléctrica, cuando
se fortalezca la interconexién eléctrica con Sura-
mérica y se logre concretar la interconexién con
Centroamérica y, mds distante en el futuro, con
Reptblica Dominicana y Puerto Rico. Producir
energia eléctrica en boca de mina de carbén para
exportar a mercados deficitarios serfa muy ren-
table, como en el caso de Ecuador, y facilitarfa el
manejo ambiental.

Finalmente, en productos donde Colombia ten-
drd elevados intereses (carbén, oro, niquel), pero a
su vez muchas amenazas, es esencial fomentar la
investigacion en ciencia, tecnologia e innovacién
con la creacién de centros de investigacion o fo-
mentando la creacién de grupos de investigacién
en las universidades. Una alianza con paises que
utilizan el carbén en forma eficiente como el caso
de la China puede ser prometedora. Hay temas
que son internacionales, pero que también tienen
especificidades locales, como el tipo de mina o las
facilidades exportadoras, donde Colombia debe
activamente participar en hallar las soluciones,
pues nadie lo hard por nosotros. Esta l6gica tam-
bién se aplica a temas como el biocomercio y los
biocombustibles, entre otros.

V. Conclusiones y recomendaciones
La politica exterior de Colombia durante las

ultimas tres décadas ha sido bastante limitada y

rezagada con relacion a otros pafses de la regién
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en cuanto a lo comercial y a los flujos de inver-
sién. A pesar de ello, Colombia ha tenido éxitos
comerciales como la caN y penetrado los mercados
internacionales de capitales gracias a una politica
macroeconémica prudente. En los tltimos afios,
la recuperacién de la seguridad y los incentivos
a la inversién han permitido al pais aumentar la
inversion extranjera hasta niveles per capita simi-
lares a los de Brasil y México. También se decidié
avanzar en negociaciones comerciales bilaterales
y regionales ante el evidente retraso de la ronda
Doha y del avance de paises que compiten con pro-
ductos colombianos en los principales mercados,

en particular los EE. Uu.

La politica comercial ha sido menos exitosa de
lo esperado debido al ciclo econémico mundial,
que despert6 tendencias proteccionistas, y a la
percepcion de que en Colombia no se ha hecho
lo suficiente para evitar los abusos a los derechos
humanos y sindicales, y mds grave atn, que el
grueso de los crimenes se ha dejado en la impuni-
dad. La batalla en los medios y escenarios externos
la siguen ganando los miembros de la oposicién y
las ONG que trabajan en estas dreas, a pesar de los
progresos innegables que se observan en el pais. No
obstante, hechos como los de los falsos positivos o
que el pais con el mayor ndmero de sindicalistas
asesinados en el mundo siga siendo Colombia, no
ayuda a transmitir el mensaje de mejora y diligen-

cia gubernamental en estas materias.

Los mayores retos para Colombia en los préxi-

mos afios serdn en estas areas:

A. Colombia en menos de una década se convirtié

enunaeconomia exportadora minero-energética,
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participando con mds de un 50% del total de sus
exportaciones. Esto le genera al pais nuevos re-
tos, pues estos productos bésicos presentan una
gran variabilidad en sus precios internacionales,
afectando la estabilidad de los términos de inter-
cambio y sujetando la tasa de cambio a fuertes
oscilaciones. Por ello en momentos de bonanza
se afecta la produccion local de bienes transables,
especialmente agricolas y manufactureros, y en
épocas de destorcida se generan presiones infla-
cionarias y se incrementa la carga de la deuda
externa. Esto afecta negativamente la inversién
en estos sectores al desincentivar proyectos de

largo plazo en el sector de los transables.

Con el propésito de reducir la excesiva fluctua-

cién de la tasa de cambio se requiere:

O Adoptar de manera sistemética una poli-
tica fiscal contraciclica que genere ahorro
publico en épocas de bonanza y permita
generar mds gasto ptiblico en momentos de
destorcida de los precios internacionales de
los energéticos. No se puede volver a repetir
situaciones como la del Fondo de Ahorro y
Estabilizacién Petrolera (rAEP) cuando hace
dos afios en plena bonanza se gastaron estos
recursos. Se debe crear un fondo que permita
ahorrar el grueso de los ingresos que genere
el precio del carbén y el petréleo cuando se
coloque por encima de su tendencia histé-
rica. Asf por ejemplo, si se considera que
un precio de largo plazo del petréleo es 70
délares el barril, se deberia ahorrar el 90%
de los ingresos adicionales si el precio se

sitdia por encima de este nivel. Asf mismo,

si el precio cae por debajo de la tendencia
histérica el fondo pondria a disposicién
del fisco recursos para politica anticiclica.
El caso bien conocido de Chile muestra

claramente la bondad del esquema.

3 Por su parte el Banco de la Reptiblica podria
utilizar su posicién propia de papeles de
deuda ptiblica para coordinar con el gobier-
no posibles desfases de corto plazo cuando
ante stibitos cambios en los precios externos
de los energéticos el sector privado decida
en forma masiva recomponer su portafolio
entre activos en délares y aquellos denomi-
nados en pesos. Enla medida que los fondos
de ahorro publico adquieran credibilidad,
las recomposiciones de portafolio serdn me-
nores y por ende la intervencién requerida
del banco central serd menor. Debo enfatizar
que sin una adecuada politica fiscal como la
propuesta en el punto anterior, serd inttil

cualquier intervencién del Banco Central.

B. La expansién exportadora de Colombia en las

dltimas décadas se debe en su mayor propor-
cién al carbén y petréleo, y al elevado consu-
mo de Venezuela que privilegia el acceso de
productos colombianos. No obstante, es claro
que Venezuela, por convicciones politicas y
econdmicas, buscard sustituir importaciones

provenientes de Colombia.

Para ello es urgente diversificar el paquete
exportador hacia bienes con mayor valor agre-
gado con competitividad internacional. Con

este propdsito se debe:



O Buscar aprovechar otros mercados donde
Colombia ya tiene acceso privilegiado como
México, El Salvador, Honduras, Guatemala,
Perti, Chile y MERcOsUR. Habrd que evaluar
cuales productos con valor agregado hoy
exportados a Ecuador y Venezuela también
serfan competitivos en los otros mercados

mencionados.

0 Negociar acuerdos comerciales, asi sea de
alcance parcial con Costa Rica, Panam4d y
Republica Dominicana.

3 Extender a servicios el acuerdo con MERCOSUR,
que solo cubre bienes, que amplie las posi-
bilidades comerciales de Colombia en esos

paises.

O Acelerar lanegociacién de armonizacién de
acuerdos comerciales de los paises del Arco
del Pacifico Latinoamericano, que lideran
Colombia, Chile, México y Perd, y al cual
estdn invitados a unirse Centroamérica y
Ecuador. La gran mayoria de estos paises
tiene acuerdos de libre comercio a nivel
bilateral. Armonizando normas de origen,
medidas de defensa comercial y procesos
de desgravacion se podria incrementar en
forma sensible los flujos de comercio y de
inversién entre estos paises, en particular
en productos con valor agregado.

O Se debe continuar dandole prioridad al
programa lanzado por el Ministerio de Co-
mercio, Industria y Turismo de Transforma-
cién Productiva, orientado a generar nueva

oferta exportable, en particular facilitando la
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formacion y consolidacién de cldster ajus-
tando las regulaciones que sean necesarias.
Un ejemplo es el del 1va a las exportaciones
de servicios que afecta sectores como el
software y los de consultoria.

0 Hay que analizar qué productos con valor
agregado exportan paises como Chile,
Meéxico, Perti y Centroamérica con acceso
libre a mercados como los k. Uu., Canad4,
Unién Europea y Japén, para buscar pro-
veer insumos y bienes intermedios donde
Colombia sea competitiva y sea compatible
con las normas de origen de esos acuerdos.
Estudios de esta naturaleza ha elaborado
Chile.

(3 Temas como el biocomercio pueden abrir
puntos de contacto con Brasil y Perd en el
hemisferio para exportar nuevos productos
a paises desarrollados como cosméticos y
productos homeopaticos.

C. En el trabajo se muestra que el Asia cada vez

gana mayor importancia en la generacién del
ingreso mundial y de la ciencia tecnologia e
innovacién en el mundo. Asi mismo, mientras
muchos paises de la regién han negociado
acuerdos comerciales con los asidticos, el temor
ala competencia en algunos bienes ha impedido
que Colombia haga lo propio. Lo mds contra-
dictorio es que por la via del contrabando estos
productos llegan a los mercados colombianos
de una u otra manera.

Por lo anterior es indispensable estrechar lazos
comerciales y de inversién con Asia via:
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O Ampliar el horizonte de acuerdos comercia-
les buscando nuevas alianzas comerciales
en el hemisferio y en Asia y Oceania. Paises
como Corea, Singapur y Japén, con sus mer-
cados altamente concentrados en productos
manufacturados sofisticados y servicios
no deberian causar mayores dificultades
para profundizar el comercio colombiano.
Acuerdos de proteccién de inversiones y do-
ble tributacién son insuficientes. Colombia
tiene que aprender a comerciar y establecer

alianzas estratégicas con Asia.

0 Buscar un relacionamiento mds profundo
con la China e India debe ser una priori-
dad. Si bien los temas comerciales son un
mayor reto, hay que buscar acuerdos de
complementacién econémica que permitan
un paquete gana-gana para el pais. Alli hay
que incluir temas como los de ciencia y tec-
nologia en dreas de interés para Colombia

como el uso eficiente del carbén.

O Lograr el ingreso al APEC tan pronto termine la
moratoria. Hay que aprender de la estrategia
diplomadtica de Chile que contra todos los
prondsticos logré su ingreso. En particular,
fue clave una presencia diplomadtica en paises
importantes de la Cuenca del Pacifico y la
participacién en los eventos gubernamenta-
les y empresariales a niveles muy altos. Asi
mismo fue critico el papel de un pais asidtico

campeon de la causa chilena, Malasia.

D. En la medida en que el principal problema del

planeta en la actualidad es el calentamiento
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global, la trasformacién de Colombia en una
economia exportadora minero energética le ge-
nera nuevos desafios y compromisos con la co-
munidad internacional. Cada vez se cuestionara
mads el uso de combustibles fésiles y se buscaran

alternativas energéticas menos contaminantes.

Por ello debe definirse y aplicarse una politica
que permita posicionar y diferenciar productos de
exportacién como el carbén para prever requeri-
mientos ambientales y preferencias de los consu-

midores. Algunas estrategias pueden incluir:

(3 Promocionar el carbén como un producto
que en Colombia se maneja con las técnicas
mds responsables desde el punto de vista
ambiental, asf implique incurrir en algunos
costos adicionales. Mds temprano que tarde
se impondréan certificados energéticos en los
productos de exportacién y los consumido-
res estardn dispuestos a pagar una prima por
los que tengan una menor huella de carbén
en el planeta. Algunas caracteristicas como
el menor descapote de tierra por tonelada
extraida de carbén en el pafs son favorables.
Asi mismo el hecho de estar mds cercanos
a EE. UU. y Europa que los demds grandes
exportadores como Australia, Indonesia
y Sudafrica debe ayudar a diferenciar el

carbén colombiano ante el consumidor.

0 Asi mismo, el pafs como un todo en su
consumo de energéticos debe tratar de
minimizar su huella de carbono en el pla-
neta aprovechando ciertas ventajas como

tener la segunda mayor riqueza hidrica del



continente. Colombia deberia proponerse
tener un sistema de generacion de energia
eléctrica donde con al menos un 95% de pro-
babilidad su generacién sea exclusivamente
hidrica, solar, edlica y autogeneracién en
las empresas con base en captura de vapor.
Con ello se buscaria posicionar al pais como
uno de los de menor huella de carbono en

el planeta.

O Asimismo, Colombia debe mantenerse en la
vanguardia de uso de tecnologfas que permi-
tan un uso energéticamente mds eficiente del
carbény el petréleo. Ojala Colombia fuera el
primer pais en exportar carbén licuado, tec-
nologia que ya existe, pero que ain no logra
precios comerciales. Asi mismo la adopcién
de plantas térmicas mds eficientes donde la
alianza con la China seria la mds efectiva ya
que tienen las més avanzadas del mundo en
cuanto a la extracciéon de energfa con base

en carbon.

E. Sibien la caN no serd la fuente de las mayores

oportunidades comerciales de Colombia en el
futuro, en medio de las dificultades diplomaéticas
con algunos paises de la regién, en particular
Ecuador y Bolivia, la can ha probado ser un
punto de encuentro donde se facilita el dialogo
binacional y se pueden adelantar programas no
comerciales muy importantes en dreas como la
consolidacién de comunidades fronterizas, el me-

dio ambiente y el manejo de la biodiversidad.

5

Tecnologfas de la Informacién y la Comunicacioén.
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Por estas razones se sugiere:

O Fortalecer la caN en aspectos no comerciales
que sirva para diversificar en forma conve-
niente para todos los pafses miembros el

ment de intereses que se pueden atender.

(3 En este marco de referencia consolidar lo
logrado en lo comercial con un portafolio
de intereses que incluya temas como el de
la integracién fisica, energética, de inter-
cambio cultural y de uso sustentable de la

biodiversidad

F. La situacién con Venezuela es compleja y es

probable que se empecinen en sustituir, asi sea
de manera costosa la oferta de bienes colom-
bianos por la de otros paises.

Ante esto se suguiere:

(0 Explorar una agenda de integraciéon mds
comprensiva que permita interesar a Ve-
nezuela en temas como los energéticos, la
infraestructura vial, el intercambio de es-
tudiantes, asesorias en control de tréfico de
narcéticos, la movilidad urbana y el uso de
TIC° pueden armar paquetes de negociacién

viable y conveniente para los dos paises.

(0 Hacer visible a las autoridades venezolanas
que las medidas discriminatorias en contra
delos productos colombianos simplemente

estdn alentando el contrabando y generando
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G.
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un preocupante proceso de corrupcién en
ambos lados de la frontera generdndole a
los dos paises grandes costos en el recaudo

impositivo.

0 Una politica de fronteras que permita cons-
truir comunidades binacionales que sean los
promotores de las relaciones fronterizas y
sirvan de amortiguador en los momentos
de tensién entre los dos gobiernos.

En cualquier escenario serd fundamental lograr
la aprobacién del T con los EE. uu. Este pais es
un jugador critico en la cuenca del Pacifico y el
interés con el que miren a Colombia los paifses
asiaticos en cuanto a lo comercial e inversiones
dependerd del nivel de acceso preferencial en
la mayor economia del mundo. Asi mismo la
IED de los EE. UU. en sectores no energéticos en

América latina se vera fuertemente condiciona-

daen favor de los pafses con quienes ya tengan

TLC en aplicacion.

Por ello se recomienda:

O Facilitar la aprobacién del TLc a la adminis-

tracién Obama consolidando los avances y
haciendo mayores progresos en una politica
efectiva de defensa de los derechos humanos
y sindicales en el pais, (que de todas maneras
debe hacerse) y de cero tolerancia con la

impunidad.

Un lobby mads enfocado alos demécratas de
linea dura en EE. UU. para ambientar politi-

camente la aprobacién del TLc.

Avanzar la agenda de temas y alianzas con
EE. UU. de una manera integral que ayude a

impulsar la aprobacién del TLc.
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Colombia en el Gran Caribe
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Abstract

This paper analyzes the evolution of Colombia’s foreign policy towards the Caribbean region, from a historical perspective parting
since the initiation of the Gran Colombia. Four different periods in the relations between Colombia and the countries that currently
make up the greater Caribbean are identified, which are determined upon the evolution that the concept of the Caribbean per se has had
amongst society and the Colombian government. This paper makes recommendations aimed at further enhancing political integration
and trade with Caribbean countries, so as to strengthen and further develop Colombia’s presence in the region. Therefore, Colombia
must go beyond the execution of technical cooperation programs, and formulate its foreign policy in a way that it reflects in an explicit,
permanent and unequivocal way its will to outreach to and accompany the Caribbean countries, participating in the most critical issues
inherent to the region. In the current context, Colombia has an opportunity to become the region’s leader in distinct areas, and thus
mitigate the risk of a possible polarization against its government.

Resumen

Este documento analiza la evolucion de la politica exterior de Colombia hacia el Caribe desde una perspectiva histérica que parte de la
conformacion de la Gran Colombia. Se identifican cuatro periodos de las relaciones de Colombia con los paises que hoy conforman el
Gran Caribe, determinados a partir de la evolucién que el mismo concepto del Caribe ha tenido para la sociedad y el gobierno colombiano.
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I. Introduccion

Entre las diferentes subregiones geopoliticas
donde el estado colombiano ha tenido que interac-
tuar en razén de su ubicacién geogrdfica, el Caribe

ha sido histéricamente la més desatendida.

Esa actitud desdefiosa, no se compadece con
la importancia estratégica y politica que tuvieron
sus territorios y sus pueblos en el proceso de in-
dependencia y consolidacién de la reptblica, y
resulta incomprensible a la luz de la extensién del
litoral que Colombia tiene sobre el mar Caribe,
aproximadamente 1.600 kilometros; y el drea de
mar territorial y zona econémica exclusiva que en

él posee, cerca de 575.000 kilémetros cuadrados.

De ser el espacio geopolitico mds importante
parala politica exterior de la Gran Colombia, luego
de la disolucién de ésta y del surgimiento de la
Nueva Granada, el Caribe fue quedando relegado
con el paso del tiempo al dltimo lugar de las prio-

ridades de los gobiernos republicanos.

El olvido de tener al Caribe frente a nuestras
costas fue tal, que en 1993 a raiz de la firma del
tratado de delimitacién de dreas maritimas con
Jamaica, la prensa capitalina tuvo que hacer un
gran esfuerzo diddctico para explicar la importan-
cia histérica que habia tenido la isla. A raiz de ello,
y en una critica al excesivo provincialismo de la
educacién secundaria que se impartia en el pais, un
personaje publico como Humberto De La Calle dijo
en una entrevista: ";Quién sabia hasta hace pocos

dias que somos vecinos de Jamaica?"
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Por el contrario, durante las primeras décadas
del siglo xix, el Caribe estuvo tan presente en la
vida de los colombianos, que la pregunta se hubie-
ra podido formular al revés: ;Quién no sabia que

Jamaica era vecino de la Nueva Granada?

La atencién, o desatencién, de la politica exte-
rior de Colombia hacia el Caribe, sin embargo, no
ha sido siempre igual. En su evolucién se podrian
definir cuatro periodos histéricos, determinados en
gran parte por la evolucién misma que ha tenido

el concepto del Caribe.

II.Dela Gran Colombiaala Nueva Gra-
nada

Como se anot6 inicialmente, en los cortos afios
de existencia de lo que la historiografia posterior
denominé la Gran Colombia, el Caribe fue el centro
de atencién de la politica exterior de la naciente re-
publica. Factores econémicos, politicos y militares
determinaron que Bolivar le prestara una especial
atencion a ese espacio geopolitico, de dénde habian
venido los recursos y pertrechos que habian hecho
posible la formacién de los ejércitos libertadores;
pero también, de dénde vendrian en los afios
sucesivos las amenazas de un nuevo intento de

reconquista por parte de la monarquia espafiola.

Igualmente la apertura al comercio interna-
cional de la economia colombiana en virtud de
los tratados de amistad, comercio y navegacién,
suscritos con Estados Unidos, el Reino Unido y el
Reino de los Paises Bajos, entre 1824 y 1829, obliga-

ron a prestarle una especial atencién al Caribe y a



mantener una estrecha relacién con las posesiones
de aquellos dos reinos en ese mar, en particular con

Jamaica y Saint Martin.

Esa fue larazén para que desde muy temprano
Colombia, y posteriormente la Nueva Granada,
contara con un cénsul general en Kingston, tan
importante como los enviados especiales y minis-
tros plenipotenciarios que tendria en Washington,

Londres o Parfs.

En el plano politico, fueron también intensas
las actividades diplomadticas y las gestiones del
gobierno colombiano para organizar una expedi-
cién militar conjunta con México que, partiendo
de Cartagena, tenfa como objetivo la liberacién de
Cuba y Puerto Rico. Aunque la expedicién fracaso,
fue una prueba inequivoca de la vocaciéon Caribe

que en ese momento histérico tuvo Colombia.

Con la muerte de Bolivar en diciembre de 1830
y la disolucién de la Gran Colombia, la presencia
de la Nueva Granada en el Caribe habria de sufrir
un relativo declive en razén de los avatares propios
de la construccién del nuevo Estado, mds no asi el
interés por defender su soberania en ese espacio

geopolitico.

III. De la Nueva Granada a la pérdida
de Panama

Con el surgimiento de la Nueva Granada en
1832, la politica exterior del pafs en las décadas
siguientes habria de concentrarse en asegurar, me-

diante tratados de limites territoriales y maritimos
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con los paises vecinos, la soberania formal sobre
su territorio. Era apenas natural que esa fuera la
prioridad del gobierno en una regién donde las
anteriores divisiones politico- administrativas del
imperio espafiol les habian dado paso a nuevos

estados.

La Nueva Granada heredé en cierto sentido de
la Gran Colombia la idea de que era importante
asumir un papel activo en materia de politica ex-
terior en relacién con el Caribe; pero ahora, mds
que dirigirse a consolidar politica o militarmente
la recién conquistada independencia, se trataba de
afianzar los derechos territoriales en una zona de
cuyo enorme valor geoestratégico eran conscientes
los dirigentes politicos neogranadinos, por hallarse

en ella el istmo de Panama.

Las gestiones diplomaéticas en este periodo se
centraron entonces, en defender la soberania de
la Nueva Granada en la denominada Costa de
Mosquitos, que comprendia la zona costera sobre
el Caribe desde el Cabo Gracias a Dios, en el terri-
torio de la actual Nicaragua, hacia el sur hasta la
actual Panamad. Las continuas pretensiones de Gran
Bretafia sobre ese territorio, obligaron a la diploma-
cia neogranadina a ser muy activa e imaginativa
en desplegar todo tipo de gestiones tendientes a

preservar su integridad a nuestro Estado.

Asi, ante la falta de recursos financieros y
materiales con los cuales mantener una presencia
disuasiva en esos territorios ante el acoso britdni-
co, los sucesivos gobiernos tuvieron que apelar al

derecho internacional como un instrumento 1til
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para poner a salvo la soberania del pafs en unas

zonas bastante distantes de Bogota.

Para coadyuvar a ese fin, la politica exterior
neogranadina también promovié alianzas estra-
tégicas con las Provincias Unidas del Centro de
América, México y posteriormente con los paises
independientes que surgieron luego de la disolu-
cién de aquellas provincias. En su afdn de ganar
aliados a la causa de su soberania sobre la Costa de
Mosquitos, los dirigentes neogranadinos también
recurrieron a tratados con los Estados Unidos, que
luego del fin de la guerra que sostuvo con México
en (1848), irrumpid en el Caribe como un nuevo y
beligerante actor de primera fila, con el que pronto

se tendrian fricciones.

En las controversias que surgieron en los afios
siguientes con los Estados Unidos, relacionadas
con sus aspiraciones de controlar un territorio por
donde construir un canal interocednico, la Nueva
Granada promovié6 y participé activamente en la
conformacién de nuevas alianzas entre los paises,
yano solo de Centroamérica, sino también del resto
del continente, para contener las que no dejaban
de considerarse como pretensiones expansionistas

norteamericanas.

De la politica exterior centrada en la defensa de
la soberania de la Nueva Granada sobre sus terri-
torios en la Costa de Mosquitos, se habria de pasar
ala solidaridad con los movimientos independen-
tistas de las Antillas mayores, Cuba y Puerto Rico,
hasta entonces atin bajo dominio espariol. Con ello
se retomaba el interés manifiesto en los tiempos

de la Gran Colombia, de consolidar una completa
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identidad latinoamericana en todo el subcontinente

sin presencia alguna de la corona espafiola.

Los movimientos politicos que periédicamente
surgian en Cuba siempre despertaban un entusias-
ta apoyo en la Nueva Granada, no solo de parte
del gobierno, sino de la misma poblacién, especial-
mente en Cartagena, Santa Marta y Bogotd. En la
denominada Guerra de los diez afios (1868-1878), el
presidente Manuel Murillo Toro promovié en 1872
la conformacién de una alianza de las reptblicas
americanas en pro de laliberacién de Cuba. Si bien
la iniciativa nunca se formalizé, no fue obsticulo
para que un contingente de colombianos fuera a
luchar al lado de los revolucionarios cubanos en
su propio suelo. En la guerra de 1895, aunque los
gobiernos de la Regeneraciéon no apoyaron la causa
revolucionaria, en varias ciudades colombianas se
organizaron clubes de solidaridad y se recolectaron

fondos para ayudarla.

Alo largo del siglo xix, el Caribe fue escenario
del ascenso de los Estados Unidos como potencia
con pretensiones continentales, proceso en el cual
chocaria, por un lado, con las pretensiones del
imperio britdnico de ocupar el vacio dejado por
Espafia; y, por otro, con la resistencia de los paises
latinoamericanos a quedar bajo el dominio de otra
nacién. En ese tinglado, la politica exterior de Co-
lombia fue muy activa en defender la soberania de
los territorios que daban hacia ese mar, algo que,
sin duda, se logré, gracias a una estrategia juridica

y politica bien concebida y hdbilmente ejecutada.

No obstante -salvo la solidaridad de los ciu-

dadanos por la causa revolucionaria cubana- esa



estrategia estuvo mds bien confinada al papel, pero
careci6 de una contrapartida en la valoracién real
de lo que significaba tener costas sobre el Caribe.
Si bien en el 4mbito del derecho internacional la
politica exterior fue consistente en la defensa de
esos territorios, asi como las manifestaciones de
solidaridad con la causa latinoamericana en los
casos de Cuba y Puerto Rico, los gobiernos centrales
muy poco hicieron porque el Estado tuviera una

presencia efectiva y activa en el Caribe.

Tres causas explican esa débil, cuando no au-
sencia de Colombia en el Caribe. La primera de
ellas, fue la extrema pobreza fiscal de los gobiernos
centrales, y mucho mds la de los gobiernos seccio-
nales, para impulsar vias de comunicacién u otra
clase de obras de infraestructura que promovieran
el progreso econémico e incluso el poblamiento
del litoral. Lo anterior era un reflejo del escaso
comercio interior y exterior del pafs, que impidié
igualmente el desarrollo de la navegacién mariti-
ma, y por ende la creacién de una marina mercante

con bandera nacional.

La segunda de aquellas causas tuvo que ver con
los innumerables conflictos internos, que atentaban
permanentemente contra cualquier intento de for-
mular y menos de ejecutar una politica que tuviera
por objetivo fomentar la presencia del Estado, ya
fuera en el litoral Caribe o en los paises o territorios

que hacian parte de ese espacio geopolitico.

Y la tercera causa que explica la débil presencia
del estado colombiano en el Caribe residfa en el
desdén y desprecio de las élites gobernantes hacia

las costas de tierras calientes, cuya poblacién estaba
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compuesta mayoritariamente por poblacién mesti-
za de origenes africanos. Para muchos, el término
Caribe estaba asociado a las tribus originales que
poblaron las islas de las que se dijo eran antrop6fa-
gas. Los territorios de fronteras eran considerados
asi espacios habitados por razas inferiores y, por

tanto, barbaros.

Dentro del concepto de 'civilizacién' que primé
durante el siglo xix y buena parte del xx entre las
élites gobernantes, asociado con la raza, el litoral
Caribe fue visto entonces con menosprecio, cuya
sola alusion habia que eludir. No fue gratuito que
en los textos de ensefianza de geografia de esa
época, al referirse a los limites de Colombia se
consignaba que al norte limitaba con el océano
Atléntico y no con el Caribe. Denominacién que
perduré bien entrado el siglo xx, incluso en los do-
cumentos oficiales: atin en 1944 una publicacién de
la Oficina de Longitudes y Fronteras del Ministerio
de Relaciones Exteriores, decfa literalmente que
la Reptiblica de Colombia "...linda al norte con el
océano Atlantico'. Lo mismo ocurrié con los atlas
oficiales hasta en la década de los setentas del siglo

xx del Instituto Geografico Agustin Codazzi.

El corolario de todo esto fue la pérdida de

Panamad en 1903.
IV. El Caribe Bajo el Respice Polum

Con la separaciéon de Panam4, la independencia
de Cuba y Puerto Rico y la construccién del Canal
en el istmo, Estados Unidos terminé de desalojar
por completo a Espaiia del Caribe y se proyecté

como la nueva potencia dominante de ese mar.
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Para Colombia, la desmembracién de Panamé
significé la pérdida de su activo geopolitico méds
valioso y, con ello, 'su presencia en el Caribe que-
daba sin vitalidad ni sentido'. Asi, en las décadas
siguientes la politica exterior del pafs quedaria
subordinada en su totalidad a la promocién de
su desarrollo econémico alrededor del café y a
tratar de acceder a los recursos financieros que la
banca y los empresarios norteamericanos ofrecfan
ampliamente en desarrollo de la 'diplomacia del

délar'.

Dentro de la politica exterior colombiana orien-
tada por el lema Respice polum no cabia entonces
ninguna atencién al Caribe, espacio en el cual
Estados Unidos entré a imponer su ley, al punto
de convertir las naciones centroamericanas en lo
que peyorativamente se denominaron "reptiblicas

bananeras".

No obstante, esa total ausencia del Caribe en
la agenda internacional de los gobiernos tuvo una
contrapartida en otros &mbitos. Durante las cuatro
primeras décadas del siglo xx, la Costa Norte de
Colombia experimenté un ciclo expansivo de su
economia que la insert6 en los circuitos comerciales
del Caribe, reviviendo algunos de los lazos que se
habian mantenido durante los siglos de la colonia,
particularmente con Cuba y Jamaica. Sumado a
ello, el surgimiento de la aviacién comercial y las
emisiones de radio de onda corta, volvieron a po-
ner en contacto a las gentes del Caribe colombiano
con las del Caribe insular, algo que habria de jugar
un papel muy importante en el enriquecimiento

de la identidad cultural de esa parte del pafs. De
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singular interés, por ejemplo, fue la influencia
de la mdsica cubana en los ritmos de la Costa, la
diseminacién del Béisbol como deporte popular, y
la presencia de inmigrantes jamaicanos en diversas
artes y oficios en la region. Asi mismo, el hecho de
que durante muchos afios los vuelos comerciales
de Avianca hacia Estados Unidos tuvieran que
hacer escala técnica en Montego Bay, facilit6 el
intercambio entre los dos paises. La afluencia de
jamaicanos a las ciudades de la Costa y a Bogotd
y Medellin en busca de servicios médicos y demads

servicios profesionales fue notable.

Estos hechos se dieron al margen de la politica
exterior pero desde entonces fueron creando unos
lazos de integracién de Colombia, en especial de la
Costa Norte, con el Caribe insular que, a pesar de
que algunos de ellos se debilitarfan por circunstan-
cias de la geopolitica mundial, constituyen el telén
de fondo contra el cual debe disefarse la politica
exterior de Colombia hacia esa subregion en el

futuro inmediato.

Asf mismo y tan importante como lo anterior,
fue la consolidacién de una comunidad islefia de
origen jamaicano en el archipiélago conformado
por San Andrés, Providencia y Santa Catalina,
que bajo el Tratado Esguerra-Barcenas - suscrito
en 1928 con Nicaragua, y ratificado en 1932 - re-
afirmé la soberania de Colombia sobre ellas. Desde
entonces esa comunidad raizal se constituy6 en
un puente natural del pais con el Caribe insular,
especialmente con el Caribe angl6fono, en razén
de sus fuertes lazos culturales y sanguineos con
sus poblaciones.



V. El Gran Caribe

El reordenamiento que tendria el mundo
después de la segunda guerra mundial, y el sub-
secuente advenimiento de la guerra fria, habrian
de tener una profunda incidencia en la geopolitica
del Caribe.

En agosto de 1941, Estados Unidos y el Reino
Unido firmaron la denominada Carta del Atlantico,
en la que establecieron los principios bdsicos que
habrian de guiar sus respectivas politicas exterio-
res en el mundo de la post-guerra. En desarrollo
de aquellos principios, ambos paises crearon en
1942 la Comisién Angloamericana del Caribe, que
tenfa como objetivo asegurar la estabilidad de la
regién durante la guerra, y disefiar una estrategia
conjunta para la futura era post-colonial. Como un
paso previo a la independencia definitiva de las
posesiones britdnicas en el Caribe, en abril de 1958
se cred la Federacién de las Indias Occidentales
que comprendia diez territorios coloniales; esta
entidad, sin embargo, fracas6 y dio paso, a partir
de agosto de 1962, con Jamaica a la cabeza, a su

proclamacién como estados independientes.

Asf, en la década de los sesenta y setenta, nue-
vos actores politicos entrarfan a jugar un papel au-
ténomo en el Caribe, que si bien individualmente
considerados podrian no tener mayor incidencia,
agrupados en el marco de varias organizaciones
politicas y econémicas si llegarian a tenerla. Las
West Indies o Indias Occidentales, completarian
asf el conjunto de estados con fronteras e intereses

en el Caribe.
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Ahora bien, para la misma época en que sur-
gian los nuevos estados caribefios, los servicios
de inteligencia de Estados Unidos detectaron la
instalacién en Cuba de cohetes soviéticos con
cabezas nucleares apuntando hacia su territorio.
Esos hechos conducirian a la crisis de octubre de
1962: la revolucién cubana, que en abril de 1961 se
habia proclamado socialista, habia traido consigo
la guerra fria al propio corazén del Caribe. Cuba
fue vista por Estados Unidos como una cabecera
de playa para la penetracién comunista al resto

del continente.

Cuando se pensaba, entonces, que después
de la segunda guerra mundial Estados Unidos
ejercerfa un dominio completo sobre el Caribe y
controlarfa los gobiernos de todos los paises con
costas sobre ese mar -asi lo habia dejado saber con
el derrocamiento de Jacobo Arbenz en Guatemala
en 1954- irrumpié la Unién Soviética. Desde en-
tonces Cuba se convertirfa en un actor ineludible
de primer orden con una capacidad de incidencia
en los asuntos del Caribe que ningtin otro pais, a

excepcion de Estados Unidos, tendria.

Asi, con estos dos hechos politicos de trasfondo
el Caribe, que habia sido por siglos la frontera en
disputa de un pufiado de potencias extranjeras, se
convertia a finales del siglo XX en un espacio con
mas de veinticinco estados independientes, con
una extraordinaria variedad de culturas, etnias,
lenguajes, religiones, ideologias y economias, com-
partiendo la gran Cuenca del Caribe y en biisqueda
de una convivencia pacifica, arménica y fructifera

para todos y cada uno de sus miembros.
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Pero serfa el advenimiento de la globalizacién
con sus multiples retos de orden politico, econémi-
co y cultural, lo que impulsaria en varios de esos
paises procesos de regionalizacién que confluirfan
enla Asociacién de Estados del Caribe, AEC, creada
en julio de 1994 en Cartagena de Indias. Pioneros
de ellos fueron los estados insulares angléfonos
del Caribe oriental que crearon caricom, Caribbean
Community and Common Market, en 1973; a la que
le siguieron otras organizaciones basadas en el
criterio de la regionalizacién como respuesta a
los crecientes desafios de marginalizacién que les
imponfa, y les sigue imponiendo, la globalizacién.
Tal fue el caso en 1989 del Grupo de los Tres, G-3,
(México, Colombia y Venezuela), creado como
mecanismo de integracién, cooperacién y concer-
tacién entre sus paises miembros y de estos con

Centroamérica y el Caribe.

La necesidad de ampliar esos espacios de inte-
gracién que se venian dando simultdneamente en
diferentes zonas del Caribe, llevaron en octubre de
1993 al compromiso de los paises de caricom y del
G-3 de crear un espacio mayor que incluyera a to-
dos los estados que pertenecieran geograficamente
ala Gran Cuenca, independiente de sus regimenes
politicos y econémicos. Con tal fin se constituyé
la AEC, cuyo principal objetivo fue darle una di-
mensién mds pragmadtica y eficaz a la integracién
para, "i) Potenciar, a través de la liberalizacion
comercial, el comercio regional y las economias de

escala necesarias para una insercién en el sistema

1

econdmico internacional. ii) Potenciar, frente a la
dilucién de laimportancia estratégica de la region,
la capacidad de negociacién con terceros, a través
de la configuracién de alianzas estratégicas regio-
nales en funcién de la identificacién de intereses
comunes y iii) Avanzar hacia distintas formas
de cooperacién y eventualmente de integracion,
a través de la convergencia en torno a intereses
comunes y a la consolidacién de una identidad
regional que supere las divisiones y heterogenei-
dades existentes, sobre la base de un entramado
cultural y social comtn, y en funcién de beneficiar

al conjunto de la poblacién de la regién'".

La Asociacién de Estados del Caribe se plante6
asi, como una aspiracién de sus paises miembros,
articular en forma ventajosa para todos, su per-
tenencia a un espacio geografico determinado de
cara a los retos de marginacién y aislamiento que

anunciaba el siglo xxi.
VI. El Gran Caribe en el Siglo xx1

Una aproximacién al estado actual del Gran
Caribe tiene que partir de lo que siempre ha sido
su principal caracteristica: la gran variedad de
actores, intereses y problemas. Dificil generalizar
en un espacio donde convergen, desde los Estados
Unidos, la principal potencia econémica y militar
del mundo, pasando por uno de los paises mds
pobres de la Tierra, como Haiti, hasta los mds di-

minutos estados independientes del orbe.

"La Asociacién de Estados del Caribe: los desafios pendientes', Andrés Serbin, en El Grupo de los Tres en el Gran Caribe, Mi-

nisterio de Relaciones Exteriores, Reptiblica de Colombia, Bogotd, 1996.
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El Caribe, sin embargo, estd atravesado por
todas las problematicas que aquejan la mayoria de
los paises del continente, con la particularidad de
que muchos de los estados que forman parte de la
Cuenca presentan una extremada fragilidad para
encararlas de manera eficaz y les dan una prioridad

distinta en sus respectivas agendas de gobierno.

Aunque la guerra frfa, como principal factor
determinante de la geopolitica de la segunda
mitad del siglo xx pasé a ser parte de la historia,
para muchos efectos la supervivencia del régimen
de Cuba atin continta siendo un remanente de
ese periodo y un referente que suscita la simpa-
tia y solidaridad de algunos gobiernos de corte
izquierdista y /o populistas de Latinoamérica. De
igual forma, para Estados Unidos el Caribe sigue
siendo un drea vital para su seguridad nacional,
sobre la cual ejerce una atenta y constante vigilan-
cia. En términos econémicos también sigue siendo
el principal socio comercial de la gran mayoria de

los paises de la Cuenca.

Si bien en términos estrictamente militares
Estados Unidos no debe temer que del Caribe
provenga una amenaza seria contra su seguridad,
el nuevo concepto de terrorismo que define las
prioridades de su politica externa hace imposible
que disminuya su interés en el drea, especialmente
si tenemos en cuenta que el narcotréfico, el trafico
de armas y el lavado de dinero se han extendido

por los cuatro costados de la gran Cuenca.

En efecto, de espacio geografico por el que pasa-
ban las rutas maritimas de las drogas provenientes

de Suramérica, los paises del Caribe, tanto los insu-
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lares como los continentales, se han convertido en
verdaderas bases desde donde se operan todos los
hilos del negocio de las drogas y donde se mueven
los inmensos recursos financieros que ellas produ-
cen. El narcotréfico se ha convertido asi en la princi-
pal amenaza para la estabilidad de todos los paises
del drea, indistintamente de su tamafio como lo
prueba el caso de México. Particularmente criticos
en este sentido son los pequefios estados insulares
del Caribe oriental, por la gran vulnerabilidad que
tienen frente a los recursos del narcotrdfico, mds
cuando la globalizacién les ha significado a varios
de ellos la agudizacién de los niveles de pobreza
de su poblacién con el consecuente aumento del

consumo doméstico de drogas.

Apesar dela creciente participacién de los paises
dela Cuenca en el trafico de drogasilicitas, la politica
de Estados Unidos ante esa realidad no ha variado
con respecto a la que ha mantenido con Colombia y
otros paises andinos, basada en lainterdiccién y enla
represion de los diferentes eslabones que conforman
la cadena del negocio. La lucha contra el narcotréfico
y su asociacién con el terrorismo, le proveerian asi
a Estados Unidos de una causa para aumentar su

presencia y vigilancia de la zona.

En este contexto, la decisién estadounidense de
reactivar la v Flota a partir del pasado 1° dejulio de
2008 destinada a patrullar las aguas del Caribe y de
Latinoamérica, ha creado toda clase de conjeturas
alrededor de sus verdaderos fines. Aunque en la
préctica tal decisiéon no implica un aumento de su
presencia militar en la region, muchos no han deja-
do de ver en esa medida una sefial de advertencia

dirigida a los gobiernos que manejan un discurso
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de confrontacién anti-estadounidense. La flota
basada en la Florida, responderd al Comando Sur
ubicado en Miami, que dirige a todas las fuerzas

militares de Estados Unidos en América Latina.

Allado del problema del narcotréfico y del la-
vado de dineros, el Gran Caribe ha visto también
la irrupcién en la arena politica y econémica de
Chévez y su bandera del Socialismo del siglo xxi,
provisto con un renovada retérica antiimperialista.
Aunque el modelo de desarrollo estatista que hasta
ahora propone Chavez no ejerza ninguna atracciéon
en los movimientos de izquierda de la regién,
desencantados como estdn también del modelo
cubano, el lider venezolano ha usado el petréleo
como un instrumento de persuasién politica para
aglutinar detrds de sf a buena parte del Caribe

insular angloparlante.

Para tal fin Chdvez cre6 en junio de 2005 la
iniciativa Petrocaribe, suscrita inicialmente por
catorce paifses del drea, a saber: Antigua y Barbu-
da, Bahamas, Belice, Cuba, Dominica, Granada,
Guyana, Jamaica, Reptblica Dominicana, San
Cristébal y Nieves, Santa Lucfa, San Vicente y las
Granadinas, Surinam y Venezuela, a los que se le

unieron posteriormente Haiti y Nicaragua.

Aunque concebida como una organizacién de
cooperacién econdmica, su visién de ser un meca-
nismo de solidaridad de Venezuela con los paises
dela regién con dificultades para acceder a recursos
energéticos baratos, la convierte en un formidable
instrumento de agitacién politica. Que hasta el mo-
mento Chdveznolo haya utilizado abiertamente, no

significa que no lo vaya a hacer en el futuro.
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No hay duda, pues, que el Gran Caribe, en par-
ticular el Caribe insular, representa un escenario
mads facil de cooptar por Chévez que Suramérica,
donde su afdn protagénico no le granje6 la acep-
tacion que esperaba y su pretendido liderazgo se
vio reducido por el del presidente Lula de Brasil.
En el Caribe insular, ademds el petréleo representa
un arma de irresistible persuasion, asi sus precios

se hayan venido temporalmente abajo.

La diplomacia del petréleo de Chavez en el
Caribe constituye asi un elemento a tener en
cuenta cuando de analizar el entramado politico
de la region se trata. Frente a lo que ello le puede
representar a cualquiera de los paises del Caribe en
términos de ahorros por ser un recurso energético
subsidiado, es dificil competir con otra clase de
cooperacién que pueda tener el mismo potencial

de persuasion.

De otro lado, lairrupcién de Chavez en la arena
politica del Caribe le significé a Cuba la aparicién
de un importante aliado estratégico en la zona,
con la doble ventaja de contar con un arma tan
valiosa como el petréleo y de aceptar sin discusién
el liderazgo ideoldgico de Fidel Castro. Gracias
a los programas de asistencia social que Chavez
promueve por toda el drea, los profesionales
cubanos de la salud, que gozan de una excelente
preparacion cientifica y académica, han vuelto a

proyectar una cara amable de su patria.

Aunque no se podria afirmar que Chdvez ha
desplazado a Castro, ni Venezuela a Cuba como el
pais de mayor peso especifico en el Gran Caribe,

no hay duda de que el Coronel tiene planes de



mediano y largo plazo de posicionarse como el
lider que llene el vacio que deje la muerte, mds

temprana que tarde, de Castro.

Enlo que respecta a Cuba, la esperada apertura
y reformas democréticas que se anunciaban con
el ascenso de Ratil Castro a la jefatura del Estado
no se han visto materializadas en las medidas que
ha tomado hasta ahora. La reciente destitucién de
Felipe Pérez y Carlos Lage siguen teniendo varias
lecturas, pero en cualquier caso no han sido vistas
propiamente como una renovacién democrética de

la dirigencia revolucionaria.

Asi mismo, el reciente gesto de los paises
miembros de la OEA de revocar la suspensién que
pesaba sobre Cuba como miembro activo de esa
organizacién, mds alld del rechazo airado de Fidel
de volver a su seno, no ha producido ningtin cam-
bio en la politica exterior de la isla y tal vez resulta

aun prematuro hacer cabalas al respecto.

Cualquiera que sea la suerte de Cuba en el ho-
rizonte de corto o mediano plazo, por su tradicién,
su vocacion y su peso especifico en campos como la
cultura, la medicina, la investigacién cientifica, la
miisica y los deportes, su proyeccién en la Cuenca
del Caribe nunca serd marginal, por el contrario,
siempre serd importante y un referente obligado

para definir los destinos de la regién.

Ahora bien, en términos econémicos la situa-
ci6én no ha cambiado mucho en la mayoria de los
paises del area. Los niveles de desarrollo siguen
siendo muy dispares, al tiempo que la estructura

productiva de cada uno de ellos no ha experimen-
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tado variaciones sustanciales. Aunque la Iniciativa
para la Cuenca del Caribe y otros mecanismos
complementarios destinados a promover las in-
versiones privadas en determinados sectores han
obtenido algunos resultados positivos, la fuente
de ingresos de la mayor parte de sus beneficiarios
proviene del turismo, de las remesas de sus inmi-
grantes en los Estados Unidos y Europa, y de los

dividendos que deja el narcotréfico.

La actual recesién mundial, sin embargo, agu-
dizard muchos de los problemas de pobreza en
la regién, especialmente si tenemos en cuenta la
cafda del turismo y el aumento de los niveles de
desempleo de los paises industrializados donde se

ubica la didspora de sus inmigrantes.

Un tema de particular importancia enla Cuenca
es el relativo al medio ambiente y el desarrollo
sostenible, por los efectos cada dfa mds evidentes
del calentamiento global. El incremento de los hu-
racanes en la zona tropical se presenta hoy en dia
como una amenaza real parala poblacién y parala
infraestructura de todos y cada uno de los paises
por su potencial destructivo, ante lo cual ni siquiera
Estados Unidos esta protegido como se demostrd
con el Katrina en agosto de 2005. Cada temporada
de huracanes deja mayor devastacién en la zona lo
que hace mds dificil salir de la pobreza a muchas
naciones al obligarlas a invertir grandes recursos
financieros en la reconstrucciéon de sus economias
y sus infraestructuras. Tal fue el caso de Honduras

con el huracdn Mitch en octubre de 1998.

Por tltimo, es preciso sefialar que al irse acen-

tuando cada vez mds una polarizacién hemisférica
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entre América del Norte y América del Sur, el Gran
Caribe puede adquirir una singular importancia
regional estratégica como pivote o bisagra entre

ambos bloques de paises.
VII. Colombia ante el Gran Caribe

Desde finales de los gobiernos del Frente Na-
cional, Colombia empezé a volver timidamente
sus ojos al drea del Caribe, como lo habia hecho en
los inicios de la Nueva Granada: para asegurar los
limites territoriales y maritimos y sus respectivas
zonas fronterizas con aquellos paises con los que
linda. Con anticipacién, la diplomacia colombiana
habia tomado parte muy activa en las diferentes
conferencias sobre derechos del mar y suscrito las
convenciones que trataban los temas del mar terri-
torial y la plataforma continental, en particular las
de Ginebra de 1958 y la de Jamaica de 1982.

Panamd fue el punto de partida parala reactiva-
cién del interés de Colombia en el Caribe: en 1976
se firmé en Cartagena el Tratado de Areas Marinas
y Submarinas y Asuntos Conexos con esa reptiblica
y posteriormente en 1979 el Tratado Uribe Vargas
- Ozores que salvaguard los tdltimos derechos de
Colombia en el Canal de Panamd. Con Costa Rica
se firmé en 1977 el Tratado sobre Delimitacién de
Areas Marinas y Submarinas y Cooperacién Ma-
ritima referente a la frontera en el Caribe, atin por
ratificar por la Asamblea Nacional de Costa Rica.
Igual se hizo con Reptblica Dominicana y Haiti en
1978, aprobados ese afio y ratificados en 1979; con
Honduras en 1986, aprobado y ratificado en 1999;
y con Jamaica en 1993, aprobado ese mismo afio y

ratificado en marzo de 1994.
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Al tiempo que se adelantaban estas gestiones,
los presidentes Lépez Michelsen, Turbay Ayala
y Betancur, impulsaron diferentes iniciativas de
orden politico que tenfan como escenario el Gran
Caribe, siendo la de mayor relevancia lo que se de-
nominé el Grupo de Contadora. En 1981, durante el
gobierno de Turbay Ayala, sellevé a cabo en Bogota
la primera conferencia de embajadores colombia-
nos en el Caribe en un esfuerzo para coordinar la
presencia nacional en esa drea y se tomaron dife-
rentes medidas tendientes a aumentar los vinculos

econdmicos y comerciales con sus paises.

Estas acciones, sin embargo, que hicieron volver
lamirada de Colombia al Caribe se daban mds en el
plano politicoy, por lo general, no iban acompafia-
das de planes y programas més especificos que nos
aproximaran a la vida y a los pueblos del Caribe,
especialmente a los del Caribe insular y anglopar-
lante. No obstante, y al margen de ello, las etéreas
e impredecibles rutas de la cultura compensaban
esa falta de politica de estado hacia el Caribe. Tan
temprano como en 1975, Garcia Mdrquez con su
novela El otofio del Patriarca, habia hecho volver los
ojos de los lectores hacia el Caribe y en 1982, al lucir
el famoso "Liqui liqui" en la ceremonia de entrega
del Nobel de Literatura, aunque originario de los
llanos venezolanos, llamé la curiosidad de la gente
puesto que fue promocionado como el traje de eti-
queta del Caribe. Ese mismo afio, 1982, se organizé
la primera versién del Festival de Mtisica del Caribe
en Cartagena y cuatro afios més tarde, en 1986, la
Universidad del Norte de Barranquilla fue sede
del Primer Encuentro Cultural del Caribe. Desde
entonces, las actividades culturales y académicas

se multiplicarian incesantemente en toda la regién



con inusitado vigor como en una especie de afdn
de recuperacién del tiempo histérico perdido, de
las cuales la inauguracién del Museo del Caribe en

Barranquilla es la mds reciente, pero no la dltima.

La politica exterior de Colombia hacia el Caribe
habria de dar un viraje especial en el gobierno de
César Gaviria Trujillo, a raiz de la firma del Tra-
tado de Delimitacién Maritima con Jamaica. Con
ocasion de la visita a Bogotd del Primer Ministro
de Jamaica, Percival ]J. Patterson, en abril de 1994
se constituy6 al mds alto nivel publico y privado
una Comisién de Vecindad e Integracién Colombo-
Jamaicana que definiria un amplio marco de acti-

vidades entre los dos paises.

También como parte de la nueva politica de
insercién de Colombia al Caribe, se abrieron em-
bajadas en Trinidad y Tobago, Barbados y Guyana,
ocupadas en su mayoria por funcionarios oriundos

de San Andrés y Providencia.

Pero nada vino a ratificar la voluntad politica
de Colombia de insertarse en la gran Cuenca del
Caribe, que la firma el 24 de julio de 1994, en Car-
tagena de Indias, del Convenio Constitutivo de la

Asociacion de Estados del Caribe.

Ahora bien, estos hechos dispuestos para que
Colombia adelantara una decidida politica de
insercién en la Gran Cuenca del Caribe se vieron
afectados por la crisis politica que acompaid los
cuatro afios del gobierno de Ernesto Samper Pizano
(1994-1998) y que habrian de aislar a Colombia de
la comunidad internacional. No obstante, al final

del periodo se cre6 el Programa Estrategia para
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la Gente Caribe, EsCaribe, orientado basicamente
al desarrollo e integracién de la regiéon Caribe

colombiana.

Durante el gobierno de Andrés Pastrana Arango
(1998-2002), el plan EsCaribe tuvo una reorientacion
y pas6 a denominarse Plan Caribe, cuya primera
linea de trabajo consistia en 'Generar procesos de
integracién al interior de la regién y de éste hacia el
Gran Caribe'. En desarrollo de esa linea se impul-
saron varias iniciativas, de las cuales dos fueron
las mds relevantes: obtener el aval del Ministerio
de Relaciones Exteriores para incluir el tema de
Integracion Caribe en la agenda internacional del
Gobierno Nacional; y elaborar el documento 'Pro-
puesta de una Politica de Estado para la insercién
de Colombia y el Caribe colombiano en el Gran
Caribe’, cuya version final se entregé formalmente
al Ministerio en diciembre de 2002 en el gobierno
del presidente Uribe.

El citado documento contiene los antecedentes
y fundamentos de una politica exterior colombiana
hacia el Caribe, el porqué de su importancia para
la insercién del pais en el Gran Caribe, una caracte-
rizacién de ésta y de la region Caribe colombiana;
pero, lo més importante, una agenda completa de
politicas y estrategias para que esa regioén, sobre
la base de sus lazos histéricos, culturales y econé-
micos con muchos de los paises que conforman la
Gran Cuenca, se constituya en la plataforma para

la insercién de Colombia en el Gran Caribe.
Infortunadamente, una vez maés la politica ex-

terior de Colombia hacia la Cuenca languideceria

durante el gobierno del presidente Uribe quien, en
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desarrollo de un rigido plan de austeridad fiscal,
ordenod el cierre de las embajadas en el Caribe
insular, dejando solo las de Jamaica, Reptblica Do-
minicana y Cuba. Ademds de ello, el mencionado

documento del Plan Caribe fue archivado.

VIII. Oportunidades y amenazas para
Colombia en el Gran Caribe

Del recuento histérico de las relaciones de Co-
lombia con los paises que hoy conforman el Gran
Caribe se puede deducir que, salvo el conflicto
limitrofe con Nicaragua y las coyunturas criticas
con Cuba ya superadas, el pafs no percibe ame-
nazas reales en su contra que provengan de ese

espacio geopolitico.

De la misma forma, Colombia no es percibida
como una amenaza real para ninguno de esos pai-
ses, con la sola excepcién de Nicaragua enrazén de
la controversia que mantiene sobre el archipiélago
de San Andrés, Providencia y Santa Catalina. Con
respecto a Venezuela, se trata de un caso aparte
que siempre ha merecido un trato especial y que
forma parte de una politica integral que no ha sido

descuidada por Colombia.

Lo que si constituye un factor dificil y complejo
de manejar por todas sus aristas y por su potencial
perturbador de las relaciones entre los paises, es el
narcotrafico que, como lo vimos, se ha expandido
por los cuatro costados del Caribe. En tanto que
Colombia sigue siendo el principal productor y
exportador de cocaina hacia los Estados Unidos
via el Caribe, los riesgos de un manejo inadecuado

de su politica antinarcéticos con los paises de la
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Cuenca son altos, con las consecuencias negativas
que ello le pudiera acarrear. No obstante, en la
lucha contra el narcotréfico y el lavado de ddlares,
son muchos los campos donde Colombia puede
apoyar y colaborar con los paifses caribefios, como
de hecho lo viene haciendo en forma por lo demds

positiva.

En definitiva, a nuestro juicio solo hay un fac-
tor que si bien no representa una amenaza para
Colombia en su relacién con el Caribe, si podria
generar recelo y desconfianza hacia el pais, y son
las discontinuidades de su politica exterior hacia
la region. Los programas de cooperacién con los
paises del Gran Caribe que cada tanto organiza
el Ministerio de Relaciones Exteriores, mds que
obedecer a una clara politica de acercamiento o
reconocimiento de la importancia de esa region
para Colombia, obedecen a situaciones coyuntura-
les con objetivos de corto plazo que pueden llegar
a ser, al final del dfa, contraproducentes para su
politica exterior. Al respecto, en los paises del Ca-
ribe insular angloparlantes existe la percepcién de
que Colombia solo se acuerda de ellos cuando los
necesita para algin determinado objetivo politico

coyuntural.

No obstante, el pais tiene actualmente una sin-
gular oportunidad para desvirtuar cualquier pre-
vencién al respecto y convencer, por el contrario,
a la comunidad caribefia de su interés genuino en
integrarse mads a ella y de contribuir al desarrollo
de sus pafses miembros, y esa oportunidad es
la Presidencia, que durante todo el 2009 y hasta
enero de 2010, tendrd Colombia de la Asociacion
de Estados del Caribe.



Hecha la anterior observacién, el Gran Caribe
solo representa buenas oportunidades para que
Colombia consolide una insercién positiva en
un drea que nunca dejard de ser importante para
todo el continente. Solo es cuestién de voluntad

politica.

Empero, al momento de volver sobre este do-
cumento para su version final, han ocurrido dos
hechos que, sin duda, van a incidir notablemente
en la geopolitica del Caribe en los afios venideros:
el golpe de estado en Honduras, y el anuncio del
gobierno colombiano de incluir en el acuerdo de
cooperacién militar con Estados Unidos préximo a
firmar, la utilizacién de la base aérea de Malambo
-contigua a Barranquilla- y la estaciéon de la Arma-
da en Cartagena por parte de las fuerzas armadas

de ese pafs.

Esto ultimo en particular, ha generado una
nueva crisis diplomdtica con Venezuela, amén de
las duras criticas del presidente Chdvez a Colom-
bia a las que se ha unido el presidente Ortega de

Nicaragua.

Al margen del uso que se les vaya a dar a esas
instalaciones militares y del objetivo del acuerdo
de cooperacién con los Estados Unidos, el simple
hecho de que ellas estén situadas sobre el litoral
Caribe introduce un elemento de perturbacién y
prevencién contra Colombia que antes no existia.
Ya Chavez manifesté que el anuncio de Colombia
representaba un 'acto inamistoso', y la posibilidad
de tropas norteamericanas en nuestro suelo una
‘amenaza directa' contra Venezuela. Y en el mismo

sentido se pronuncié Ortega.
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Independiente, pues, de la justificacién o de
las aclaraciones sobre el cardcter del acuerdo de
cooperacién con Estados Unidos que pueda hacer
el Gobierno, es probable que la percepcién sobre
Colombia en los pafses del Gran Caribe cambie
en un futuro inmediato de un paifs neutro' a un
pafs 'amenaza'. En este sentido no se descarta que
Chévez utilice eventualmente el ALBA -Alternativa
Bolivariana para los pueblos de América Latina y
el Caribe- conformado mayoritariamente por pai-
ses del Gran Caribe (Cuba, Nicaragua, Honduras,
Dominica, San Vicente y las Granadinas, y Antigua

y Barbuda, mds Bolivia y Ecuador) para ese fin.

Igualmente compleja para Colombia se pre-
senta la situacién de interinidad politica en que se
encuentra Honduras después del golpe de estado
contra el presidente Manuel Zelaya, reconocido
aliado de Chdvez. Cualquier acto o declaracién
que pueda interpretarse como apoyo al gobierno
de facto de Roberto Micheletti tendrd inmediata-
mente serias repercusiones politicas en un contexto

mads amplio.
IX. Conclusiones

3 ElGran Caribe constituye un espacio geopolitico
de gran complejidad, cuyo proceso de integra-
cién regional se ha debilitado en los tiltimos afios
por el surgimiento de nuevas realidades politicas
que han hecho dificil construir consensos mini-
mos alrededor de temas especificos. No obstante,
la idea y las aspiraciones de articular el Gran
Caribe como una regién siguen atin vigentes y
pueden cobrar mayor relevancia en un marco

de polarizacién entre Norte y Sur América.
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El Gran Caribe se ha convertido en un escenario
alternativo del presidente Chavez para promo-
ver su proyecto bolivariano de Socialismo del
siglo xx1 en abierta pugnacidad con los Estados
Unidos, y a donde podrfa trasladar la que sos-

tiene con Colombia.

El narcotrédfico es hoy un poderoso factor de
desestabilizacion para los paises de la region,
cuya amenaza crece cada dia mds. Para la poli-
tica exterior colombiana representa un formida-
ble reto su adecuado manejo, de tal forma que
antes que generarle un mayor desgaste politico
le represente, por el contrario, una oportunidad
para ofrecerles cooperacién a esos paises en su
lucha contra ese flagelo y asi ganarse su gratitud

y su apoyo politico para cuando se necesite.

El Gran Caribe sigue siendo una regién con una
extremada heterogeneidad politica, econémica,
social y cultural que exige grandes esfuerzos lo-

gisticos para articularse positivamente con ella.

La mayoria de paises del Caribe insular tiene
grandes carencias en muchos sectores en los
que Colombia tiene fortalezas que podrian ser
‘exportadas' mediante acuerdos de cooperacién
internacional, en los que se aprovechen las
ventajas que al respecto ofrece la regién Caribe
colombiana sin exclusién de las otras regiones

del pais.

A pesar de la gran heterogeneidad que en mu-
chos aspectos caracteriza el Gran Caribe, alre-
dedor de diversas manifestaciones culturales se

haido construyendo una dindmica 'comunidad

social' formada espontdneamente por redes de
organizaciones de la sociedad civil, organiza-
ciones no gubernamentales e instituciones de
educacién superior, que comparten una visién
Caribe por encima de los parroquialismos y las
nacionalidades. En esa comunidad participa
un ndmero creciente de entidades de la regién
Caribe colombiana que podrian ser muy ttiles
para la proyeccién e insercién del pais en la

Cuenca.

Colombia ha carecido de una politica exterior co-
herente, consistente y sistemadtica hacia el Gran
Caribe, por falta de objetivos estratégicos claros

de mediano y largo plazo hacia esa regién.

El proceso de fortalecimiento e integracion re-
gional que desde hace afios se viene impulsan-
do en el Caribe colombiano, pasa por una mayor
inserci6én de sus ocho departamentos en el Gran
Caribe de donde deviene parte de su identidad
cultural. Promover esa insercion es hoy parte
esencial del denominado 'Compromiso Caribe':
'Estimular, a través de una estrategia nacional
de acercamiento, el fortalecimiento de nuestros
vinculos sociales, culturales y comerciales con
el Gran Caribe'.

Lo anterior constituye un elemento invaluable e
insustituible de Colombia para su politica exte-
rior en el Gran Caribe, en el que la comunidad

raizal de San Andrés es primordial.

En ese sentido, el archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina requiere de una

particular politica de desarrollo centrada en su



identidad cultural Caribe, disefiada y ejecutada
por su propia comunidad y sus instituciones,
y que sea, a su vez, central en la proyecciéon de

Colombia en el Gran Caribe.
Recomendaciones

El Ministerio de Relaciones Exteriores debe re-
tomar el documento 'Propuesta de una Politica
de Estado para la insercién de Colombia y el
Caribe colombiano en el Gran Caribe', actuali-
zarlo en lo que se requiera e implementar sus
recomendaciones, especialmente la de darle
un papel preponderante a la regién Caribe
colombiana, a sus instituciones ptiblicas como
privadas, continentales e insulares, en la ejecu-

cién de esa politica.

Tal comolo plantea el anterior documento, inser-
tar positivamente a Colombia en el Gran Caribe
debe ser un proyecto y un propésito nacional y
regional que, al tiempo que fortalezca la presen-
cia de Colombia en la Gran Cuenca, sea también
una oportunidad para el desarrollo de la regién
Caribe. En este sentido, el Caribe Colombiano
debe convertirse en la plataforma natural, en

todas sus acepciones, de aquella insercién.

Adicional a ello es importante que el Gobierno
Nacional le preste todo el apoyo financiero y
logistico a la Estrategia de Cooperacién en la
Cuenca del Caribe del Ministerio de Relaciones
Exteriores, como una muestra de su compro-
miso con la Presidencia de la Asociacién de
Estados del Caribe en el periodo 2009-2010.

Esa estrategia, sin embargo, se debe divulgar
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mads, particularmente en la regién Caribe, por
las grandes oportunidades de cooperacién que
muchos sectores pueden ofrecerle a los paises
del Caribe insular y en la que se involucren las

alcaldfas y gobernaciones.

En la ejecucién de los dos puntos anteriores, el
Ministerio debe tener claro que una cosa son
los programas de cooperacion técnica y otra
es una politica exterior de Estado. El sentido
de los primeros los da la segunda, pero nunca
la suple. La politica implica una voluntad real,
explicita, permanente e inequivoca de acerca-
miento, acompafiamiento y participacién enlos
asuntos mds relevantes de una regién vital para
los intereses nacionales, como en este caso seria
el Gran Caribe. Es importante que en desarrollo
de esa politica se organicen estrategias y progra-
mas de cooperacién, pero como instrumentos
de afirmacién de ella. La validacién de una
politica le corresponde, indelegablemente, al
Presidente de la Reptblica, al Canciller y a los

embajadores.

Las asesorias que actualmente les presta Co-
lombia de manera puntual a algunos paises
del Caribe en la lucha contra el narcotréfico y
ellavado de dinero, deberian articularse en una
estrategia integral que aproveche al maximo la
experiencia adquirida por el pafs en ese campo
y lo proyecte como el gran aliado regional ne-

cesario para enfrentar con éxito esos retos.
En el marco de las dreas focales de trabajo de

la Asociacion de Estados del Caribe, Colombia

debe liderar el disefio e implementacién de es-
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trategias de prevencion de desastres naturales
en razon de la experiencia acumulada en otros

ambitos multilaterales.

El Ministerio de Relaciones Exteriores en aso-
cio con el Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo, las alcaldias y gobernaciones de
los departamentos, los gremios econémicos y
profesionales, y las agencias de viajes, deben
impulsar el disefio de una agenda integral que
responda a las diversas modalidades de turis-
mo (de salud, ecoldgico y cultural) que cada
vez tienen mayor demanda en el mundo en
concordancia con la Declaracién de Ministros
de Turismo del Gran Caribe expedida recien-

temente en Barranquilla.

Similar a lo anterior se deberia hacer con las ins-
tituciones de educacién superior y de formacién
tecnoldgica, con el apoyo del icres, que fomente
alianzas con sus pares en el Gran Caribe, en
particular con la West Indies University. Las
universidades ptblicas como la del Atldntico,
Cartagena y la sede de la Nacional en San An-
drés, deberian asumir la coordinacion de esta

estrategia.

El Ministerio de Cultura, en forma concertada
con las secretarfas distritales y departamentales
de cultura de los departamentos de la regiéon
Caribe, y con actores e instituciones culturales
de cardcter privado, debe definir, tal como
lo contempla el documento 'Compendio de
Politicas Culturales' de 2009, una estrategia de
integracion social y cultural con el Gran Caribe,

que incluya acciones concretas y cuente con el

apoyo financiero y logistico del Ministerio de

Relaciones Exteriores.

Colombia debe convertirse en el principal
impulsor del eje temadtico de la AEC en cultura,
ciencia y tecnologfa, salud y educacién, para lo
cual puede ofrecer como subsede del respectivo

Comité a Cartagena o Barranquilla.

Aprovechando la presidencia de Colombia dela
Asociacién de Estados del Caribe, el Ministerio
de Relaciones Exteriores con el apoyo de insti-
tuciones ptiblicas y privadas de la region Caribe
y los medios de comunicacién, debe disefiar e
impulsar una estrategia de comunicacién, al
interior y al exterior del pafs, del significado del
Gran Caribe, que le dé una mayor visibilidad a
nuestra pertenencia a esa regién, a la vez que
nos dé a conocer mejor a los colombianos los

paises que la conforman.

Anticipandose al contenido de la sentencia que
emita la Corte Internacional de Justicia de La
Haya, sobre la reclamacién de Nicaragua con
respecto a San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, el Ministerio de Relaciones Exterio-
res deberfa disefiar una intensa campafia de
pedagogia sobre los alcances de los posibles
escenarios que se presenten con aquel pro-
nunciamiento, enfatizando en las bondades de
zanjar las diferencias con ese pais mediante la
via juridica y lo que ello puede contribuir a la

seguridad de la region.

Como quiera que el espacio geogréfico del Gran

Caribe lo constituye el mar que lleva ese nom-



bre, es indispensable que los colombianos se
familiaricen con todos los aspectos relacionados
con los océanos, para tal efecto el Ministerio de
Relaciones Exteriores, en asocio con la Comisiéon
Colombiana del Océano, cco, deberfa impulsar
una amplia divulgacién en las universidades y

demds centros de educacién superior, asi como

COLOMBIA EN EL GRAN CARIBE

en otros estamentos de la sociedad, la 'Politica
Nacional de Océano y de los Espacios Costeros',
PNOEC, expedida en 2007. En esa misma linea,
Colombia debe participar mds activamente en
la Comisién del Mar y cumplir los compromi-
sos adquiridos en los tratados y convenciones

relativos al mar Caribe.
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Politica exterior estadounidense
y relaciones con Colombia

Sandra Borda G’

Abstract

This papers aims to analyze overall trends, both historical and institutional, in US foreign policy so as to identify any opportunities, tensions
or uncertainties that may result relevant in the process of formulating Colombia’s foreign policy. The paper concludes that the hemisphere is
facing an eventual decline or diminishing of US power in the international system. The recent global economic crisis, added to the priority given
by Obama’s administration to an agenda with a strong domestic component, has contributed to a substantial reduction of US presence in the
world. This scenario constitutes an unprecedented opportunity for the Colombian government to design and implement foreign policy based on
guidelines less dogmatic and exclusionary. It is, therefore, crucial for the Colombian government to consider a strategy of rapprochement and
long-term understanding with countries within the region. Amongst the most noteworthy policy recommendations, the paper points out the
need to include the US Congress as an interlocutor as important as the President himself. Lastly, the paper emphasizes on the need to include
the defense and promotion of Human Rights as a priority in the government’s international agenda.

Resumen

Este trabajo tiene por objetivo hacer un andlisis de las tendencias generales, tanto histéricas como institucionales, de la politica exterior estadouni-
dense e identificar oportunidades, tensiones e incertidumbres relevantes para la formulacién de la politica exterior colombiana. Se concluye que
el hemisferio se encuentra frente a un eventual declive o retraimiento del poder de Estados Unidos en el sistema internacional. La reciente crisis
econdmica mundial y la prioridad que ha otorgado la administracién Obama a una agenda de gobierno con fuertes componentes domésticos han
contribuido a reducir sustancialmente la presencia de Estados Unidos en el mundo. Este escenario constituye una oportunidad sin precedentes
para el disefio e implementacién de una politica exterior por parte de Colombia basada en un alineamiento menos dogmadtico y excluyente. Es
fundamental que Colombia se plantee una estrategia de acercamiento y entendimiento de largo plazo con otros paises de la regién. Dentro de las
recomendaciones, el documento también sefiala la necesidad de incluir al Congreso de Estados Unidos como un interlocutor tan importante como
el mismo presidente. Por iiltimo, recomienda que Colombia incorpore con alta prioridad en su agenda internacional la defensa y promocion de
los derechos humanos.
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I. Introduccion

Este trabajo estd organizado en dos secciones
centrales: la primera hace un andlisis de las ten-
dencias generales (histéricas e institucionales) de la
politica exterior estadounidense e identifica opor-
tunidades, tensiones e incertidumbres, relevantes
para la formulacién de la politica exterior colom-
biana. Aunque puede todavia ser prematuro hablar
de la definicién clara de una 'Doctrina Obama’, el
texto intenta sobresaltar algunos elementos que se
perfilan como permanentes en la aproximacién al
escenario internacional de lanueva administracién
demdcrata, y que son relevantes para el futuro
proceso de inserciéon colombiana en la arena he-
misférica. La segunda seccién hace un andlisis de
los antecedentes recientes mas importantes de la
politica exterior colombiana hacia Estados Unidos,
su estado actual, y empieza a sugerir espacios en
donde se hacen necesarios giros importantes o la
implementacién de estrategias distintas a las que se
han venido empleando. Finalmente, la tiltima sec-
cién incluye las conclusiones mds importantes de

este andlisis y sus respectivas recomendaciones.
II. Politica exterior estadounidense
A. Continuidades y rupturas

Después de la Segunda Guerra Mundial y du-
rante el periodo de consolidacién de la Guerra Fria,
la politica exterior estadounidense se caracterizé
por un dominio claro de Estados Unidos sobre
una parte importante del mundo, un incremento
en el poder presidencial para formular la politica

exterior, el establecimiento de una burocracia
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encargada de los asuntos de seguridad nacional
y la aparicién y consolidacién de un consenso an-
ticomunista a nivel de la sociedad y el Estado. La
participacién de Estados Unidos en la guerra en
Vietnam cambi6 sustancialmente estas tendencias
y marcé el inicio de un declive importante en el po-
der presidencial, la emergencia de una burocracia
encargada de asuntos econémicos internacionales,
el colapso del consenso anti-comunista y la relativa
erosién del poder estadounidense en el mundo
(Hook y Spanier, 2009; Rosati y Scott, 2006.

Aunque el final de la Guerra Fria facilité el
mantenimiento de una cuota sustancial de poder
anivel internacional por parte de Estados Unidos,
el colapso del comunismo, el declive de la Unién
Soviética y la emergencia o visibilizacién de asun-
tos globales no necesariamente relacionados con
el tema de la seguridad, implicaron un cambio de
direccién importante y un relativo distanciamiento
de las politicas de contencién. Este distanciamiento
inicial también contribuy6 a la reduccién del po-
der presidencial estadounidense y al aumento de
demandas a favor de un mayor nivel de transpa-
rencia y democracia a nivel interno. Sin embargo,
y en una muy buena medida, los ataques del 11 de
Septiembre y el consecuente o simultdneo aumento
de la presencia estadounidense en el mundo, pre-
cedieron un nuevo incremento en el poder presi-
dencial y una mayor presencia militar del hegemén
en nombre de la preservacién de su seguridad

nacional propia y de la seguridad global.

Lo que se observa hoy, casi una década después
de los ataques, es un declive relativo del poder que

usual y tradicionalmente ha ostentado Estados Uni-
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dos y consecuentemente, de su habilidad para ejer-
cer influencia militar y politica sobre otros actores de
la arena internacional. Esto gracias ala erosién de su
reputacién internacional después de la invasién a
Irak, alos resultados de lo que algunos han denomi-
nado imperial overstretch o sobre-expansionismo, a la
crisis econémica actual, y alaemergencia de poderes
econémicos que contrarrestan su predominancia,
todos factores relacionados entre si de formas
complejas. En un contexto como este, apostarle a
una politica de alineamiento casi irrestricto e incon-
dicional con la potencia del Norte, no parece ser la
mejor de las opciones. Al contrario, el actual es un
sistema internacional que ofrece inmejorables alter-
nativas parala diversificacién de la politica exterior
de cualquier pafs. Adicionalmente, es probable que
el retraimiento internacional de Estados Unidos
signifique también una reduccién en el poder del
Ejecutivo en relacién con el poder del Congreso, lo
que sugeriria la necesidad de identificar a ambos
actores como objetivos e interlocutores igualmente

claves de la politica exterior colombiana.
B. Las tendencias actuales

Durante la primera semana de Noviembre de
2008, cuando se hizo evidente y clara la victoria
del candidato demdcrata en las elecciones pre-
sidenciales en Estados Unidos, varios analistas
llamaron a la mesura y descalificaron a aquellos
que pronosticaron cambios importantes en materia

de politica exterior. Dichos andlisis insistian en

el viejo y tradicional argumento realista de que
potencia es potencia no importa qué partido o
lider la gobiernen, y que el 'cambio’ que proponia
la campafia presidencial de Barack Obama era un
slogan atractivo pero implicarfa poco en materia

del comportamiento internacional de dicho pais.

El argumento central de esta seccién es que di-
cho analisis fue equivocado y que tanto el discurso
como los actos de politica exterior, ambos elementos
igualmente importantes, han demostrado ser signi-
ficativamente diferentes durante el primer afio del
gobierno Obama. Pero por supuesto, restricciones
como el dominio de un sector clave del Departa-
mento de Defensa sobre segmentos importantes de
la politica exterior estadounidense, la polarizacién
politica doméstica agudizada por la necesidad del
gobierno Obama de adelantar reformas internas
cruciales como la relacionada con el sistema de
salud, y la poca prioridad de algunas regiones del
mundo -como la Latinoamericana- dentro de la
agenda internacional de la potencia, son todos fac-
tores que obligan a un andlisis mesurado y prudente
de estos cambios. En otras palabras, las actuales son
transformaciones que se han dado en el marco de
las restricciones estructurales y coyunturales del
proceso de toma de decisiones de la politica exterior
estadounidense, y su posibilidad de continuacién
estd directamente relacionada con la fortaleza que
adquieran o no, en el futuro, dichas restricciones.
Adicionalmente, no todo ha sido cambio! y hay

varias decisiones que han indicado altos grados

1 Para un andlisis de las continuidades entre la administracién Bush y la nueva administracién Obama ver (Brooks, 2009).
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de prudencia y pragmatismo, y sobretodo, una
voluntad clara por parte del presidente de negociar
con el Congreso de su pais -y particularmente, con
la oposicién republicana- decisiones que al final re-
presenten, en la medida de lo posible, un consenso

inter-partidista.

En esta seccién, divido dichos cambios en seis
grupos: los cambios en lo que denomino principios
de politica exterior, cambios en materia de la rela-
cién entre seguridad nacional y derechos humanos, en
materia derechos humanos y libre comercio, en el ya
tradicional tema de la promocién de la democracia, en
las politicas de sequridad y guerra contra el terrorismo,
y finalmente, en lo relacionado con la implemen-
taciéon de la politica de la contricion. Todas estas
instancias, sostengo, son igualmente relevantes y
por supuesto, las subdivisiones son un tanto arti-
ficiales y solo ttiles para organizar el andlisis. En
general, la tesis es que tanto las transformaciones
como las continuidades mds sobresalientes en el
actual contexto han tenido lugar en estos espacios
y que, consecuentemente, Colombia deberia reco-
nocerlos e incorporarlos en la formulacién de su

politica hacia Estados Unidos.

En lo referente a América Latina, la identifica-
cién de estas tendencias generales requiere de una
contextualizacién adicional breve. Para la anterior
administracion Bush, la regién adquirié un papel
importante enla medida en que logré posicionarse,
como lo hizo hdbilmente Colombia, en la batalla
global contra el terrorismo internacional inaugu-
rada después de los ataques del 11 de Septiembre,
reproduciendo asi, un patrén de comportamiento

facil de observar también durante la Guerra Fria. De
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esta forma, la falta de atencién a fendmenos o paises
enel d&rea que no encajaran en esta tendencia, consti-
tuyé la condicién de posibilidad para la emergencia
de una retdrica y una politica anti-estadounidense
enlaregion, que no casualmente, ha encontrado su
mads agresiva y provocadora expresién en gobiernos
como el venezolano, el nicaragtiiense, el boliviano

y en menor medida el ecuatoriano.

Dicho fenémeno ha estado acompafado por la
profundizacién de procesos de integracién subre-
gional a través de instituciones como la UNASUR y su
Consejo de Defensa, y por la diversificacion de las
relaciones internacionales de los paises de la region
a través de la construccién o intensificacién de sus
lazos con la Unién Europea, con miembros del Foro
de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC) y en
especial con China, India, Irdn y Rusia (Lowenthal,
2009). De esta forma, las relaciones bilaterales entre
Colombia y Estados Unidos enfrentan un contexto
histérico y regional complejo en el que priman
una reduccién de la influencia estadounidense
en el drea, una mayor y mds vocal oposicién a la
presencia y predominio del hegemén en la region,
y una nueva institucionalidad multilateral que no
incluye a Estados Unidos y que ocasionalmente
tiende a rebelarse en contra de su poder. En medio
de todo esto, la cooperacién militar entre Colombia
y Estados Unidos y el alineamiento de la politica
exterior colombiana hacia los intereses de la poten-

cia solamente se han intensificado.
1. Los principios generales

Al finalizar 1a Cumbre de las Américas en Trini-

dad y Tobago y después de la reunién del G-20, un
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periodista pregunté a Barack Obama en rueda de
prensa si después de tanto didlogo con tanto lider
internacional ya se podia empezar a hablar de una
‘Doctrina Obama', y pidi6 al presidente revelar su
contenido. Aunque Obama fue reacio a pensar en
una doctrina, si explicité lo que él considera son

los dos pilares de su politica exterior:

"Ntumero uno, que Estados Unidos sigue sien-
do la nacién méds poderosa y mds rica sobre la
faz de la tierra, pero somos solo una nacién, y
los problemas que enfrentamos, sean ellos car-
teles de la droga, cambio climético, terrorismo,
lo que usted quiera, no pueden ser resueltos
por un solo pafs. Y creo que si usted empieza
con esa idea en mente, entonces estd inclinado

a escuchar y no solo a hablar".

"Ntdmero dos, creo firmemente que en nuestros
mejores momentos, Estados Unidos represen-
ta un grupo de valores e ideales universales:
la idea de las précticas democrdticas, de la
libertad de expresiéon y de religiéon, de una
sociedad civil donde la gente es libre de buscar
que sus suefios se hagan realidad y que estos
no enfrenten constantemente las imposiciones
de sus gobiernos. Asi que tenemos un grupo
de ideas que tienen una aplicacién amplia.
Pero también creo que otros paises tienen
diferentes culturas, diferentes perspectivas
y que provienen de historias distintas, y que
hacemos nuestro mejor esfuerzo por promover
nuestros ideales y nuestros valores a través
del ejemplo... Creo que la gente alrededor del
mundo aprecia que no estamos usando unos

estdndares para nosotros y otros para ellos, que

no vamos simplemente a ensefiarles, sino que
mds bien vamos a mostrarles como entendemos
los beneficios de esos valores y esasideas" (The
White House, 2009a).

Asfi interpreta Obama el liderazgo de su pafs a
nivel internacional: lo entiende a través de la nece-
sidad de trabajar con y no en contra de la comuni-
dad internacional-y ello incluye el fortalecimiento
de las instituciones multilaterales, a través del
respeto por la diferencia a pesar de la presuncién
explicita dela universalidad de sus propios valores
y, finalmente pero no menos importante, a través
de la consistencia y el retroceso de la ya célebre

doble moral estadounidense.

El nombramiento de Susan Rice como represen-
tante del gobierno estadounidense ante la Organi-
zacién de las Naciones Unidas -una persona que
tuvo un alto perfil en la campafia electoral en lo
relacionado con temas de seguridad y bastante cer-
cana al presidente (Savage, 2008)-, y la decisién de
la actual administracién de hacer parte del Consejo
para Derechos Humanos de las Naciones Unidas
(organismo censurado constantemente por la ad-
ministracién Bush bajo la acusacién de agrupar a
los peores violadores de derechos humanos y de
trabajar en el marco de un sesgo claramente anti-
Israeli) (MacFarquhar, 2009) parecen indicar un

regreso de la potencia al escenario multilateral.

Claramente, dicho regreso a lo multilateral no
necesaria e inevitablemente implica un rechazo
rotundo al empleo de una diplomacia unilateral
por parte de Estados Unidos. Ello irfa en contra

de la racionalidad y el comportamiento tipico de
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una potencia internacional y peor atin, podria ir
en contra del mismo interés del hegemén de man-
tenerse en la ctipula del poder global. Pero estas
estrategias, la unilateral y la multilateral, no son
necesariamente excluyentes y por tanto, lo que se
sugiere aqui es solo la existencia de una tendencia
en el actual gobierno Obama a hacer uso mas siste-
maéticamente de la institucionalidad internacional
para avanzar y satisfacer sus intereses nacionales?.
Ello indicaria que el contenido de la agenda bilate-
ral entre Colombia y Estados Unidos debe ser con-
sistente y estar articulado con la labor diplomética
que ambos paises adelanten en las organizaciones

internacionales globales y regionales.
2. Derechos humanos y seguridad nacional

Obama lo expresé abiertamente durante su
discurso de posesion: la era en la que la btisqueda
de la seguridad nacional estadounidense se lograba
a costa de lo que fuera, incluso el sacrificio de las
libertades civiles, se terminé con su llegada a la
Casa Blanca. En una tajante respuesta a las criticas
del ex vicepresidente Dick Cheney, segtin las cuales
Estados Unidos estd hoy expuesto a multiples ame-
nazas gracias a que el presidente no quiere hacer
el 'duro, mezquino, sucio y repugnante trabajo de

mantener a salvo al paifs’, Obama insistié:

"Creo que el Vicepresidente Cheney ha sido la
cabeza de un movimiento cuya nocién es que

no podemos reconciliar nuestros valores esen-

ciales -nuestra Constitucién, nuestra creencia
en que no torturamos- con nuestros intereses
enmateria de seguridad nacional... Esa actitud,
ha hecho un dafio increible a nuestra imagen y

nuestra posicién en el mundo" (Obama, 2009).

Aunque Obama ha defendido constantemente
esta idea, también ha demostrado que es un po-
litico pragmatico y no un principista furibundo.
La revelacién de informacién adicional sobre téc-
nicas de interrogacién durante la administracién
Bush, produjo un debate sobre los términos bajo
los cuales quienes disefiaron e implementaron
dichas estrategias deben ser responsabilizados.
La posicién del gobierno ha sido pedir que no se
mire més hacia atrds, sino mds bien hacia adelante.
Obama no necesita otro tema enfrentdndolo a los
republicanos y que se constituya en obstaculo para
implementar su plan de recuperacién econémica

y su reforma al sistema de salud.

Sin embargo, y a pesar del deseo de la adminis-
tracion de dejar este asunto en el pasado, la tiltima
semana de Agosto de 2009 el Fiscal General esta-
dounidense, Eric Holder, anuncié el nombramiento
de un fiscal especial para investigar los abusos
cometidos en los interrogatorios a sospechosos de
terrorismo durante la administracién de George
Bush. Holder tomé esta decisién a pesar de las
presiones que recibié del director de la cia -Leon
Panneta- en contra de iniciar una investigacién

formal y también muy a pesar de que el presidente

2 Para un andlisis completo y sugestivo sobre esta tendencia ver (Weiss, 2009)
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Obama no queria usar el espejo retrovisor en lo
relacionado con este tema. Aunque Holder dudé
bastante sobre la necesidad de iniciar la investi-
gacion, la publicacién -dfas antes de que tomara
su decisién- de reportes secretos que develaron
graficamente fuertes abusos cometidos por agentes
de la c1a o sus contratistas, constituyeron el factor
detonante (Baker, Johnston et dl. 2009).

Pero en dmbitos en los que el costo politico
interno es menor, el nuevo mandatario ha tomado
decisiones importantes que constituyen reversazos
contundentes frente a la politica Bush: inici6 el
proceso de cierre de Guantdnamo y como ya se
menciond, ha solicitado la inclusién de Estados
Unidos en el Consejo para los Derechos Huma-
nos de Naciones Unidas. Sin embargo, el costo
politico de las decisiones adoptadas en el caso de
Guantdnamo parece estar incrementdndose y en
la misma proporcion, las politicas del actual presi-
dente parecen estar empezando a flexibilizarse. De
hecho, el mismo dia que se anuncié publicamente
el inicio de la investigacién, el gobierno Obama
también afirmé que los centros de detencién e
interrogacion fuera de Estados Unidos que puso a
funcionar la administracién Bush se mantendrian
en funcionamiento. Estos centros han sido criti-
cados duramente por activistas que arguyen (con
razén) que se encuentran ubicados en paises con
récords muy pobres en materia de derechos huma-
nos y con un sistema legal débil o prdcticamente

inexistente (Johnston 2009).

Adicionalmente, la presién no solamente repu-
blicana sino también demdcrata se estd sintiendo en

varios frentes. El Senado estadounidense, con una

votacién de 90 a 6, le negd al presidente Obama los
US$80 millones solicitados para iniciar el proceso
de cierre de la prisiéon en Guantdnamo (Herszen-
horn, 2009). El argumento que esgrimieron los
mismos demdcratas tiene que ver con su reticencia
a aceptar a los prisioneros en el sistema carcelario
de sus propios estados y a asumir el riesgo de que
en caso de ser encontrados inocentes y liberados,
estos prisioneros se conviertan en una amenaza
para sus respectivas comunidades. Anivel interna-
cional y hasta el momento, solo Palau ha aceptado
recibir en su territorio alos 17 musulmanes Chinos
que se encuentran en Guantdnamo, los mismos
que fueron inicialmente rechazados por Alemania
después de que el gobierno estadounidense solici-
tara su recepcién (Landler, 2009). Recientemente
se ha empezado a estudiar la posibilidad de que
una prisién de maxima seguridad en Michigan sea
utilizada para alojar a los prisioneros de Guantdna-
mo, lo que posiblemente facilitard el cierre de este

polémico centro de detencién (Press, 2009).

Para completar el cuadro, y debido a las deten-
ciones ilegales a las que fueron sometidos estos
individuos y a que por mucho tiempo se les negé
el debido proceso y fueron sometidos a tortura, es
posible que las cortes federales tomen decisiones
a su favor basadas en la existencia de vicios pro-
cedimentales anteriores. Este riesgo, junto con la
presién republicana por mantener la politica Bush
en materia del trato a estos prisioneros, ha llevado
a que el gobierno retroceda y contemple cada dia
con mayor seriedad la posibilidad de mantener
tribunales militares para juzgar a estos individuos,
envez de acudir directamente a las cortes federales

estadounidenses (Baker & Herszenhorn, 2009).
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En todo este proceso, al igual que en la aproxi-
macién a otros temas internacionales ha quedado
clara otra tendencia de la actual administracién. En
lo que tiene que ver con el trato con el Congreso,
como lo sugirié Rahm Emanuel, todo es negociable
y la Casa Blanca no adoptard posturas inflexibles
ni impondrd decisiones sobre el legislativo (Bai,
2009). Por supuesto, este principio aplica para
asuntos de cardcter internacional pero cada vez
menos para asuntos domésticos: la aprobacién
final de la reforma al sistema de salud por parte
del partido demécrata y en contra de la posicién
republicana dominante asi lo demuestran. Este
hecho junto con la tendencia histérica hacia el
declive del presidente como tomador exclusivo de
decisiones internacionales, claramente revela que si
se busca influenciar la politica exterior estadouni-
dense, el congreso tendrd que ser un interlocutor

tan importante como el mismo presidente.

De otro lado, si bien el tema de los derechos
humanos es crucial para la nueva administracién
demdcrata, en este como en muchos otros temas,
su gobierno seguramente preferird la negociaciéon
y el pragmatismo por encima de politicas basadas
puramente en principios. Esta es quizds la gran di-
ferencia que empieza a perfilarse entre el gobierno
Obama y el gobierno Carter, siendo este tltimo uno
de los mayores promotores de la incorporacién
del tema de los derechos humanos en su agenda

internacional.

En general, es posible identificar una marcada
falta de consistencia y coherencia en la politica
exterior de derechos humanos, fenémeno que se

hace mucho més visible en el caso de la politica
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hacia Colombia, y que resulta de las divisiones
partidistas e institucionales al interior de Estados
Unidos. Esta caracteristica, hace que necesaria-
mente la politica sea menos efectiva (Egeland 1984,
p. 530) o, en otras palabras, que logre un cambio
de conducta mds superficial por parte del estado
colombiano. Como lo sugieren Martin y Sikkink
(Martin 1993) para el caso colombiano, las posibi-
lidades de éxito de dicha politica se incrementa-
rian si el Congreso y el Ejecutivo estadounidense
coordinaran sus esfuerzos y adoptaran una poli-
tica de derechos humanos tinica hacia Colombia.
Para solo mencionar una instancia de dicha falta
de consistencia, durante la administracién Bush
tuvo lugar un constante enfrentamiento entre
demdcratas y republicanos por el diagnéstico de
la situacion de derechos humanos en Colombia y,
como era de esperarse, el ejecutivo y el legislativo
estadounidense enviaron mensajes confusos y en
ocasiones contrapuestos al gobierno colombiano
que facilitaron y en buena parte justificaron la in-
actividad del estado. Esta falta de consistencia ha
disminuido gracias a la existencia de un Ejecutivo
demdcrata y un congreso también dominado por

dicho partido, pero estd lejos de desaparecer.

Es preciso decir que la transicién de adminis-
tracién en Estados Unidos y la simultdnea mayoria
demdcrata en el congreso han marcado un giro
importante en la politica de ese pais hacia Colom-
bia en lo relacionado con el tema de los derechos
humanos. Cuando el congreso de Estados Unidos
aprobé a finales del 2009 la ley de presupuesto
para las operaciones en el extranjero del 2010, ley
que asigné 530 millones de délares a Colombia,

incluy6 una nueva condicién para la entrega de
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esa ayuda: que el gobierno colombiano respete a
los defensores de derechos humanos, periodistas,
sindicalistas y politicos de la oposicién. En abril
de 2010 el Sub-Secretario de Estado para Asuntos
Hemisféricos, Arturo Valenzuela, visité Colom-
bia y sorprendié que en su estancia en el pais se
reuniera primero con los representantes de las
organizaciones no gubernamentales defensoras
de derechos humanos y luego si, al dia siguiente,
con representantes del gobierno. Dicha reunién
fue precedida por declaraciones del Embajador de
Estados Unidos en Colombia en las que solicité al
gobierno nacional 'tomar seriamente’ los reportes

de dichas organizaciones.

En otros frentes y mds recientemente, la pre-
sién del gobierno estadounidense ha sido mds
contundente. El primer ejemplo tiene que ver con
el escandalo de los denominados falsos positivos,
que cobrd la destitucién de tres generales y preci-
pitd la salida del comandante del Ejército, general
Mario Montoya. Las revelaciones sobre estas eje-
cuciones extrajudiciales ocasionaron la decisién en
Estados Unidos de suspender toda ayuda militar
y de entrenamiento a tres unidades del Ejército
afectadas por las denuncias (los comandos de la I
y VIL divisién y de un batallén de desminado que
antes del escdndalo habian aprobado el examen en
derechos humanos y que por tanto eran elegibles
para recibir la ayuda de E.U). Esta decisién tuvo
lugar dos meses antes de que se presentard la
transicién hacia el gobierno demdcrata (pero con
un congreso ya mayoritariamente demdcrata) y tal
como fue anunciado por el embajador Brownfield,
las tres unidades militares dejaron de calificar para

recibir la asistencia; asistencia "que serd redirigida a

unidades elegibles bajo las leyes estadounidenses”
(El Tiempo 2008).

Finalmente y por cuenta del escdndalo de las
'chuzadas' o interceptaciones telefénicas ilegales
adelantadas por el Das, la asistencia de Estados
Unidos a esta entidad ha venido reduciéndose en
los dltimos meses. Durante la segunda semana
de abril, el embajador Brownfield confirmé que
su Gobierno estd verificando que "nada de la co-
laboracién (al pas) haya sido usado en actividades
ilicitas", en referencia a las escuchas y seguimientos
ilegales que tienen a varios ex funcionarios de la
agencia de seguridad, incluidos cuatro ex directo-
res, con investigaciones abiertas en la Fiscalfa y la
Procuraduria. Brownfield senalé que los progra-
mas de colaboracién han venido reenfocandose ha-
cia otras instituciones colombianas, especialmente
hacia la Policia Nacional (El Tiempo 2010). Poco
a poco, el tema ha adquirido mayor visibilidad e
importancia en la agenda bilateral, ya no estd tan
claramente supeditado o subordinado a temas de
seguridad o a la guerra contra el denominado te-
rrorismo, y la politica de Washington hacia Bogota
en este dmbito parece haber logrado recientemente

mayores niveles de consistencia.
3. Derechos humanos y libre comercio

El comercio es claramente una herramienta para
ejercer influencia sobre otros. Estados Unidos ha
usado el incentivo de los acuerdos comerciales con
el objetivo de, entre otros, presionar a los tomado-
res de decisiones en otros paises para que protejan
los derechos humanos de sus propios ciudadanos.

Particularmente, la potencia ha hecho uso no solo
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de los incentivos, sino también de las sanciones y la
negativa a firmar estos acuerdos- negando el acceso
asumercado, para transformar el comportamiento
de ciertos Estados que se muestran mds reacios
a cumplir con la normatividad internacional en
materia de derechos humanos. En la lista de estos
derechos, por supuesto se incluye el derecho a
formar uniones sindicales y a obtener garantias

para adelantar labores de este tipo.

Sin embargo, no hay acuerdo -ni quisiera a
nivel partidista- sobre cuéles son los mecanismos
necesarios y eficientes para promover el respeto a
estos derechos a través de las politicas comerciales
internacionales de Estados Unidos. De hecho, no
hay una idea clara acerca del tipo de efectos que
puede producir el comercio sobre la situacién de
derechos humanos en otros paises: no es claro si
contribuye a mejorarla o a empeorarla y tampoco
es claro como otros factores (es decir, niveles de
desarrollo, experticia gubernamental y cultura po-
litica) pueden afectar esta relacién. Nisiquiera hay
un acuerdo bdsico, por lo menos a nivel académico,
sobre la direccién de la causalidad entre estos dos
fenémenos: ;el incremento del comercio induce
a los Estados a respetar los derechos humanos,
o0 estdn los gobiernos que protegen los derechos
humanos mejor equipados para comerciar y, jus-
tamente, por eso tienden a comerciar mds? Hay
preguntas adicionales que tampoco han obtenido
una respuesta clara ni a nivel académico ni a nivel
gubernamental y por ello el debate sigue siendo
tremendamente ambiguo: ;Esla politica comercial
una herramienta exitosa para lograr objetivos en
materia de respeto a los derechos humanos? ;Si es

asi, qué tipo de derechos contribuye a promover?
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¢(Los derechos de quién pueden verse afectados
por la interrupcién de relaciones comerciales
o la ausencia de un acuerdo de libre comercio?
(Aumenta la capacidad de influencia de Estados
Unidos sobre otros gobiernos con el incremento

de los lazos comerciales?

Hay, adicionalmente, un problema visible de
consistencia que también contribuye a entender
la percepcién que tiene el actual gobierno esta-
dounidense de la relacién entre acuerdos de libre
comercio y el tema de derechos humanos. Estados
Unidos sostiene relaciones comerciales con China,
pais que ha encarcelado activistas de derechos
humanos, negado libertades religiosas y violado
casi consistentemente los derechos civiles, politi-
cos y laborales de sus ciudadanos. Este es uno de
los casos en los que Washington ha argiiido que
la intensificacién de los lazos comerciales puede
contribuir a mejorar la situacién de derechos
humanos en ese pais. El mismo principio podria
aplicar para el caso colombiano. Por todas estas
razones, Colombia deberia participar, de una for-
ma u otra, en las iniciativas que busquen construir
respuestas confiables y rigurosas a estas preguntas
y participar también en el proceso de resolver las

ambigiiedades alrededor de este tema.

Ahora bien, en materia de comercio internacio-
nal existe en Estados Unidos una opinién mas o
menos generalizada a nivel de la poblacién a favor
del comercio en general, pero escéptica frente a
los acuerdos comerciales. Los estadounidenses se
inclinan mads a ver los acuerdos comerciales como
una causa o un elemento que exacerba sus propios

problemas. De los 47 paises estudiados en la en-
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cuesta Pew Global Attitudes del 2007 (Center, 2007),
Estados Unidos resulté ser el pais que muestra
el incremento mads significativo de oposicién a la
globalizacién. En sintesis y en general, el debate al-
rededor delos tratados de libre comercio en Estados
Unidos es complejo y estd lejos de resolverse a favor
de alguna posicién especifica. Esta ambivalencia
es un espacio que, de nuevo, puede ser aprove-
chado por Colombia. Los intentos del gobierno
colombiano por lograr la aprobacién del TLc han
consistido en una ‘politica de la informacién” que
busca convencer tanto a los miembros del ejecutivo
como del legislativo, de que la situacién en materia
de derechos humanos y de garantias sindicales en
Colombia ha mejorado sustancialmente. Pero a esta
estrategia debe sumarse un intento por insertarse
en el debate sobre la relacién entre libre comercio
y derechos humanos en una forma, si se quiere,
mads académica y menos politica, mds proactiva y

menos reactiva.

Obama, durante la camparia electoral y poste-
riormente, ha reconocido que las sanciones comer-
ciales a Cuba pueden no ser la mejor ni la tinica
estrategia para procurar una transicion democra-
tica en la isla y el consecuente reconocimiento de
los derechos civiles de sus ciudadanos. Lo que
deja entrever su aproximacién a la naturaleza de
la relacién entre comercio y derecho humanos. De
hecho y de una forma mds amplia, los demdcratas
mal que bien han estado de acuerdo en que estos
tratados pueden firmarse e implementarse pero
incluyendo reglas claras que regulen el tratamiento
a los trabajadores y el impacto ambiental de estos
acuerdos. Sin embargo, y a pesar de este consenso,

los miembros de dicho partido todavia tienen el

arduo trabajo de reconciliar una visién globalista
del comercio internacional con las demandas y
necesidades de sus constituyentes tradicionales,

es decir, miembros de uniones sindicales.

Ahora bien, esta lealtad con sus constituyentes
fundamentales, especialmente con las centrales
obreras, es de larga data. Tanto Obama como
Hillary Clinton votaron en contra del carra en el
2005 arguyendo que erosionaria los derechos de
los trabajadores tanto en Estados Unidos como
en Centroamérica. Hillary Clinton durante la
campafia presidencial dio varias sefiales de que
se opondria a tratados de libre comercio con Co-
lombia y con Corea. Pero, de nuevo, el gobierno
estadounidense ain no ha construido una expli-
cacién clara sobre como no firmar el tratado de
libre comercio con Colombia mejoraria el estado
de derecho y el respeto a los derechos humanos.
El espacio para la negociacién no parece del todo
cerrado y el gobierno estadounidense ha enviado
recientemente sefiales relativamente claras sobre
su intencién de lograr la aprobacién del TLc con
Colombia (Hitt, 2009).

Tampoco es conveniente asumir que el tema de
los derechos fue solamente un asunto de camparnia
y que no va a ser importante en el futuro inme-
diato. Las caracteristicas propias del proceso de
toma de decisiones en materia de politica exterior
estadounidense hacen que los cambios de politica
hacia paises no prioritarios tarden mucho més en
llegar. Alli el proceso es mds inercial, pero ello no
implica que el continuismo en este tema vaya a
ser inevitable. De hecho, hay diversas sefiales que

indican que este tema de los derechos humanos
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estd lejos de desaparecer y al contrario, es probable
que siga escalando y se consolide como asunto
prioritario en la agenda. Obama tuvo durante
su campafia presidencial y tiene ahora en su go-
bierno, un grupo de asesores expertos en el tema
y es de esperarse que ellos mismos ejerzan una
influencia importante. Por ejemplo, en el equipo
de gobierno ocupan un lugar destacado personas
como Samantha Power (ahora miembro del Natio-
nal Security Council) y Susan Rice, ambas expertas
en respuestas politicas a casos de genocidio y en
derechos humanos. Sin embargo, hay que afadir
una advertencia a esta tendencia: el tema de los
derechos humanos no se constituyé en el elemento
central del discurso en materia de politica exterior
de Obama durante la campafia presidencial, no
al menos como lo fue en el caso de Jimmy Carter
en 1976. Asi que, de nuevo, si bien se trata de un
tema importante y que atraviesa la agenda del
actual gobierno, no es de esperarse que se con-
vierta en el faro que gufe la politica internacional
del actual gobierno-como si sucedié durante la

administracién Carter.
4. Promocion de la democracia

Uno de los elementos de la politica exterior es-
tadounidense, que ha permeado consistentemente
su aproximacion a diferentes dreas del mundo, es el
convencimiento de que los regimenes democraticos
son las formas de gobierno mds apropiadas que

cualquier pais puede adoptar. Esta idea ha sido

entendida por muchos simplemente como una
fachada para histéricos intentos expansionistas
estadounidenses pero es mucho mds que eso. Su
origen es previo a la consolidacién de este pais
como hegemon a nivel regional y mundial, y més
bien se remonta a la construccién misma del estado
y al lento proceso de gestacién de su identidad
como nacién. Mucho més recientemente y gracias
a contribuciones académicas de diverso orden?, a
esta creencia se ha afiadido el argumento de que las
democracias son mds pacificas en su trato interna-
cional con otras democracias y por tanto, si se busca
crear un orden mundial pacifico y relativamente
estable, la promocién de la democracia se consti-
tuye en una tarea prioritaria. En conclusién, tanto
el Partido Demécrata como el Republicano, han
promovido constantemente la democracia como
régimen politico a lo largo y ancho del mundo, si

bien, haciendo uso de métodos diferentes.

Durante la administracién de George W. Bush,
la promocién de la democracia fue el argumen-
to central que justificé la invasién a Irak y por
supuesto, permitié que dicho ejercicio fuese de
nuevo asociado con el cambio de régimen en ese
pafs y con un intervencionismo raso al servicio
de intereses locales puramente estadounidenses
(Carothers 2009). En una muy buena medida,
la actual administracion Obama ha intentado
desasociar su propia gestion de esta tendencia a
través de la remocién de la guerra en Irak como

un caso de promocién de la democracia y, a través

3 Entre otros multiples textos sobre este tema ver: Doyle, M. (1983a) y Doyle, M. (1983b).
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de una definicién mds modesta de los objetivos de

la intervenciéon en Afganiste’m.

Dos casos pueden brindar elementos de andlisis
sobre la eventual actitud de Washington frente ala
preservacién de la democracia en América Latina.
Uno es el abierto desafio a la democracia plantea-
do por el golpe de estado en Honduras y el otro,
son los intentos reeleccionistas que con el tiempo,

parecen estarse multiplicando en la regién.

E128 dejunio de 2009 el presidente constitucio-
nal de Honduras fue removido del poder por las
fuerzas armadas de ese pais y Roberto Michelleti
fue instalado como presidente. En primera ins-
tancia, el presidente Obama se pronuncié sobre la
abiertailegalidad del golpe y mds recientemente, la
Secretaria de Estado Hillary Clinton y la junta del
US Millenium Challenge Corporation (Mcc) tomaron
la decisiéon de retirar $11 millones de délares en
ayuda a Honduras en respuesta al golpe militar.
Tan solo una semana antes el gobierno estadouni-
dense habia anunciado la terminacién de mds de
$30 millones en ayuda no humanitaria a Honduras
(Reuters 2009). En este caso entonces, el gobierno
estadounidense parecié decidido a presionar el
regreso del presidente Zelaya sin, sin embargo,
recurrir al uso de medidas de facto. Sin embargo,
la salida a esta crisis y la participacién de funcio-
narios del gobierno estadounidense en la negocia-
cién final dejaron la sensacién de un alto nivel de

improvisacién por parte de Washington.

En materia de los intentos reeleccionistas de
varios presidentes latinoamericanos, incluyendo

el del presidente Uribe, Obama ha sido cauteloso

en sus pronunciamientos y hasta ahora, solamente
se ha referido al tema durante la rueda de prensa
conjunta (con el presidente Uribe) que concedi6
en Junio de 2009. All{ afirmé:

"...primero que todo, creo que es muy impor-
tante decir que en esos paises, no es el lugar de
Estados Unidos tomar esas decisiones (sobre
la reeleccion). Es algo que deben hacer los
pueblos de estos paises. Y una de las politicas
claras que queremos avanzar es que estamos
del lado de la democracia, la soberania y la

autodeterminacién”.

"Sabemos que en nuestra experiencia en Esta-
dos Unidos, dos periodos funcionan para noso-
tros y que después de ocho afios, usualmente el
pueblo americano quiere un cambio. Le conté
al presidente Uribe que en el caso de nuestro
presidente més respetado, o al menos uno de
los mds respetados, George Washington, parte
de lo que lo hizo tan grandiosa su tarea fue no
solo el haber sido un fundador de nuestro pais,
sino también el hecho de que en el momento en
el que el pudo haber permanecido presidente
de por vida, él tom¢ la decision de (...) dar un
paso a un lado y retornar a la vida civil. Y eso

constituy6 un precedente para el futuro".

"Pero como dije, cada pafs, creo, tiene que
tomar estas decisiones por sf solo, y creo que
lo mds importante es que la gente tenga un
sentido delegitimidad (...) y que esto no puede
serles impuesto desde arriba, esto no puede te-
ner que ver con manipulaciones del electorado,

restringiendo el proceso electoral o reprimien-
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do las voces opositoras, (...) lo que sea que se
decida, debe ser decidido en una forma abierta
y transparente para que la gente confie en que
quien sea el que esté en el poder, representa su

voz y sus intereses" (House 2009b).

Esta claro entonces que el gobierno estadouni-
dense no ve con buenos ojos los intentos reelec-
cionistas en la regién, pero tampoco piensa en
la intervencién como un mecanismo para alterar
procesos que juzga como puramente domésticos
y eventualmente ajustados a las reglas del juego

democratico.
5. Seguridad y guerra contra el terrorismo

EnMarzo de 2009 se hizo ptiblica la decision del
presidente Obama de aumentar en 4.000 tropas la
fuerza estadounidense estacionada en Afganistan
y para Septiembre del mismo afio, se volvia a estu-
diar la posibilidad de ampliar atin més la presencia
de tropas en ese pais. Para diciembre 2 de 2009 el
presidente anuncié el envio adicional de 30.000
tropas en el transcurso de los siguientes siete me-
ses. Sin embargo, algunos de estos soldados fueron
enviados para cumplir con una misién inusual para
una brigada de combate como la que fue escogida
para viajar a Afganistdn: no se desempefiardn
propiamente en enfrentamientos directos sino que
servirdn como asesores de las fuerzas locales en
contra de Al Qaeda (Baker & Shanker, 2009).

Esta decisién envié diversos mensajes ala comu-
nidad internacional acerca de la politica exterior y
de defensa de lanueva administracién del presiden-

te Obama. Para empezar, la nueva administracién
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demdcrata queria dejarle en claro a su oposicién
republicana y a la opinién ptblica nacional e in-
ternacional que, al contrario de las acusaciones
que recayeron sobre el actual presidente durante la
campafa electoral, su gobierno no seria ‘suave’ en
materia de la guerra anti-terrorista. Obama quiere
dejar atrds la ya histérica reputacién de los demé-
cratas como ‘palomas' en materia de preservacién
de la seguridad de los estadounidenses. Asi que la
guerra contra el terrorismo no solo no desaparecerd

de la agenda sino que se intensificard seriamente.

Sin embargo, si hay rupturas importantes y si
bien el objetivo permanece intacto, las estrategias
han variado y probablemente lo seguirdn haciendo
en el futuro. De un lado y como lo sugirié en su
campafia, Obama quiere concentrar esfuerzos en
Afganistany en Pakistdn donde se encuentra, segtin
é],1a verdadera fuente del terrorismo global. De ahf
que su intencién de incrementar los esfuerzos en
esta drea del mundo y de desescalar la guerra en
Irak haya sido clara desde el inicio de su gobierno.
Las implicaciones de este argumento para el caso
colombiano son claras. Sila actual administracién
ha sido critica de la interpretacion de la guerra en
Irak como una extensién de la guerra anti-terrorista
en contra de Al Qaeda, es altamente probable que
el argumento del conflicto colombiano como otro
frente de la guerra global anti-terrorista -argumen-
to que se construy¢ al final de la administracién
Pastrana y al inicio de la primera administracién
Uribe- pierda credibilidad y no sea mas titil para

atraer la ayuda estadounidense.

De otro lado, los objetivos en el campo de la

seguridad para la actual administracién Obama
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parecen ser mucho menos ambiciosos que los de
su antecesor el presidente Bush. En el anuncio del
envio de tropas la justificacién fue contundente:
el objetivo principal es desactivar, desmantelar
y derrotar a Al Qaeda. El tono es visiblemente
menos pretencioso que el del anterior gobierno
donde adicionalmente se buscaba la promocién
de la democracia, la defensa de derechos huma-
nos y en sintesis, la construccién de nacién. Los
estrategas de la administracién Obama saben que
una guerra exitosa en contra del terrorismo debe
pasar por el fortalecimiento del estado afgano, y
por hacer de sus fuerzas armadas instrumentos
capaces y responsables en contra de esta amenaza.
Pero también tienen claro que involucrarse en un
proceso de construccién y transformacién mucho
mads profundo de las instituciones y de la nacién
afgana puede desviar la atencién de su objetivo

principal e inmediato.

La decisién también permite observar como
se ha ido perfilando poco a poco el estilo de go-
bierno de Obama. Varios medios estadounidenses
sefialaron cdmo para el nuevo presidente es de
crucial importancia contar en sus deliberaciones
con exponentes de todas las posibles tesis en
materia de seguridad: desde las mds radicales e
intervencionistas hasta las més cautas y aislacio-
nistas. Esto marca una clara diferencia frente a la
anterior administracién que era mas bien amiga de
los ‘yes men’y de la creacién de consensos sélidos
pero relativamente féciles. Quedé claro ademds
que el grupo de los cautos estd liderado por el
Vice-presidente Biden que jugd un papel de fun-
damental importancia en la discusién. Esta nueva

forma de tomar decisiones en materia de seguridad

puede crear oportunidades para afectar el proceso
de disefio de la politica exterior estadounidense:
en la medida en que el circulo se abra, habra mas
actores que pueden constituirse en interlocutores

del gobierno colombiano.

Otro componente de esta estrategia que con-
trasta sustancialmente con la empleada por el
anterior gobierno republicano tiene que ver con
las condiciones del apoyo militar y la ayuda eco-
némica tanto a Afganistdn como a Pakistan, y aqui
puede haber una implicacién importante para la
proérroga del Plan Colombia hacia el futuro. Obama
lo anunci6 con grandilocuencia: 'La era de los che-
ques enblanco se acabé'. Aunque los denominados
‘benchmarks’ u objetivos alograr para Afganistan y
Pakistdan aun no han sido dados a conocer al publi-
co, la administracién ha insistido en la necesidad
de estipular demandas claras y medibles para los
gobiernos de Kabul e Islamabad. Si esta tendencia
se traduce también en la politica hacia otros lugares
del mundo, es de esperarse entonces que las de-
mandas hacia el gobierno colombiano aumenten
como contraprestacién de la ayuda proporcionada
por la potencia. Este principio posiblemente tam-
bién aplicara para la mds reciente profundizacién
de la cooperacién militar entre Washington y Bo-
gotd, cuyo principal componente es la presencia
logistica y militar estadounidense en siete bases

militares en territorio colombiano.

Sin embargo, en el campo de la seguridad y
especialmente en lo relacionado con la partici-
pacién de Washington en la guerra contra las
drogas y contra el llamado terrorismo en su pro-

pio hemisferio, se pueden observar importantes
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continuidades. Tal como lo sugiere Tokatlian
(2009), la militarizacién externa de la politica
internacional estadounidense ha sido ascendente
en los tltimos afios. La permanencia de Robert
Gates en el Departamento de Defensa, los pocos
cambios introducidos en el presupuesto de de-
fensa, la reactivacion de la IV Flota de Estados
Unidos (con sede en Florida) y que habia sido
desactivada en 1950, y la reciente profundizacién
de la cooperacién militar con Colombia, son todas
sefiales claras de que el establecimiento de defensa
y seguridad estadounidense no planea en el corto
plazo un repliegue de su presencia militar en el

grea latinoamericana.

El gobierno estadounidense continua incre-
mentando su presencia militar en Colombia con
el objetivo -al menos nominal- de reducir el tréfico
de drogas ilicitas y de debilitar la insurgencia,
objetivos que comparte casi al pie de la letra con
Colombia. El anuncio en julio de 2009 por parte
del gobierno colombiano de la profundizacién
de la cooperacién militar entre Estados Unidos y
Colombia -justo después del desmantelamiento
de la base de Manta en Ecuador- a través de la
presencia de fuerzas estadounidenses en al menos
siete bases militares en territorio colombiano, dejé
en claro (entre otras cosas) que la administracién
Obama no tiene reparo, al igual que casi todas las
administraciones anteriores, en combatir abierta
y directamente el narcotrdfico y el denominado
terrorismo en Colombia a través de su presencia

militar en territorio nacional.

La consecuente controversia a nivel regional ha

permitido esclarecer varios puntos sobre la agenda
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de Washington en el drea. Para empezar, en el pro-
ceso de negociacién de esta profundizacién de la
cooperacién han jugado un papel fundamental el
Ministerio de Defensa Colombiano y el Pentdgono
estadounidense, casi relegando a una segunda ins-
tancia la labor de la Cancilleria colombiana y del
Departamento de Estado. Pero, es necesario anotar
que en medio del debate tanto la Secretaria de
Estado Hillary Clinton como el presidente Obama
le brindaron apoyo sélido a esta nueva etapa de la
cooperacién militar binacional. Si bien la iniciativa
pudo haber partido de sectores del Pentdgono, es
claro que dichos sectores cuentan con el respaldo
del Ejecutivo, lo que indica la existencia de una clara
linea de continuidad con el pasado en materia de la
politica exterior de Estados Unidos hacia América

Latina en general, y hacia Colombia en particular.
6. La politica de la contricion

Obama ha insistido en que el de ahora es un
gobierno que planea lidiar con sus contrapartes
internacionales de manera diametralmente opuesta
a como lo hizo Bush. Algunos pueden afirmar que
este es un asunto de solo cambio de modales y
que no tiene ningtin impacto real y tangible. Pero
al contrario, es justo a través de la interaccién del
dia a dia, delas conversaciones y del trato ‘amable’
que se construye trabajo conjunto. Los intereses
importan, pero un escenario de intereses incom-
patibles manejado con inteligencia y con respeto
por la diferencia es mucho més facil de superar que
uno manejado a través de la coercién y la fuerza
bruta. En una muy buena parte, ese fue el mensaje
que el presidente quiso transmitir en la Universi-

dad del Cairo cuando sugirié que la leccién mads
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importante que podria aprender su pais de la
guerra en Irak, es la necesidad de reconocer que
la via diplomaética y la negociacién politica deben
siempre mantenerse como prioridades y primeras
opciones (Obama B. , 2009).

Obama ha insistido entonces en la necesidad de
un trato equitativo, sin importar cudn profundas
sean las diferencias en materia de intereses o de po-

der. En Trinidad y Tobago lo sefial6 claramente:

"tenemos ideas muy claras en términos de
hacia dénde se debe estar moviendo la co-
munidad internacional, tenemos intereses
nacionales muy especificos que tenemos que
atender, comenzando con nuestra seguridad;
pero reconocemos que otros paises también
tienen buenas ideas y queremos oirlas. Y el
hecho de que una buena idea provenga de un
pais pequefio como Costa Rica, de ninguna
forma debe implicar que no se trate de una
buena idea" (The White House, 2009a).

Mi4s atin, la nueva administracion también en-
tiende que hay una larga historia de desconfianza
hacia la potencia, que se incrementé durante los
dltimos afios y que debe ser superada. En este
plano se ha visto obligado a hacer referencia a
decisiones pasadas y a aproximarse a ellas usando
lo que el New York Times denominé recientemente
la 'politica de la contricién'. Se trata de reconocer
que la politica estadounidense en ciertos temas
ha fallado y de anunciar la busqueda de formas
mads productivas de relacionamiento. En su gira
internacional, la Secretaria de Estado Hillary

Clinton, ha reconocido ptblicamente las fallas de

la politica medioambiental estadounidense, del
sistema de sanciones hacia Myanmar, del bloqueo
econémico hacia Cuba, de la politica antinuclear
hacia Irén, solo para citar algunas (Landler, 2009).
Esta préctica parece haber incrementado atin més
la popularidad del nuevo gobierno estadounidense

en el escenario internacional.

En el caso de América Latina, esta politica ha
estado acompafiada de cierto grado de firmeza. Si
bien se han reconocido errores pasados, Obama
ha insistido en la importancia de dejar el pasado
atrds y no ha dudado en sefalar las debilidades en
las criticas de sus opositores. Un ejemplo fueron
sus declaraciones en Trinidad y Tobago cuando
después de escuchar la diatriba del presidente
Ortega de Nicaragua en contra de la politica exte-
rior estadounidense hacia la regién y sus efectos
negativos, Obama respondié literalmente que
"para poder avanzar, no podemos hacernos pri-
sioneros de desacuerdos pasados"y afiadid, "estoy
muy agradecido porque el presidente Ortega no
me culpé por cosas que pasaron cuando tenia tres
meses de nacido" (News, 2009). En materia de su
firmeza al responder a las criticas de gobiernos
regionales sobre su supuesta indiferencia frente
al golpe de estado en Honduras, recientemente en

Guadalajara, Obama sefial6:

"Los mismos criticos que dicen que Estados
Unidos no ha intervenido lo suficiente en Hon-
duras son la misma gente que dice que siempre
estamos interviniendo, y que los Yankees ne-
cesitan irse de América Latina. You can’t have
it both ways ... Ahora, si estos criticos piensan

que es apropiado que nosotros de repente ac-
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tuemos de alguna forma que en otro contexto
serfa considerado inapropiado, entonces yo
creo que lo que eso indica es que tal vez hay
algo de hipocrecia en este tipo de aproximacién
a las relaciones entre Estados Unidos y Amé-
rica Latina, hipocrecia que ciertamente no va
a guiar la politica de mi administracién" (The
White House, 2009¢).

En sintesis, se estd llevando a cabo un proceso
de evaluacién de politicas internacionales previas
y un balance sobre cémo dichas politicas han
satisfecho 0 no y, en qué medida, los intereses
nacionales estadounidenses. Un contexto de 'auto-
reflexién’' como este es el mds propicio para iniciar
el andlisis de los resultados que ha producido la
estrategia anti-drogas y abrir el debate politico en
este tema. De hecho, el nuevo Zar Anti-Drogas,
Gil Kerlikowske anunci6é en Mayo pasado que la
administracién Obama desea abandonar el uso del
término "war on drugs”, una medida que parece
significar una posicién mds moderada frente al
problema de las drogas ilicitas (Fields, 2009). A
pesar de que rechazé tajantemente la utilizacion del
verbo ‘legalizar,” insistié en que la nueva adminis-
tracién lidiard con el problema como un asunto de
salud ptblica y no como un problema exclusivo de
justicia criminal. Consecuentemente, el tratamiento
seguramente jugard un papel mas importante que
la encarcelacién, concluyé. En definitiva, este es
un giro importante en la politica hacia este tema
durante los tiltimos afios y abre escenarios intere-

santes de discusién y evaluacion.

En sintesis, en lo referente a la politica exterior

estadounidense, los actuales pueden entenderse
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como cambios y continuidades en materia de ideas
o principios, de contenido y de forma. Todos, eso si,
cambios y continuidades que seguramente se irdn
perfilando adn mds, en una direccién o en otra, en
la medida en que pase el tiempo y tanto el sistema
internacional como el proceso politico doméstico
creen desafios e incentivos nuevos y distintos para
la gran potencia. Queda por observar el proceso
a través del cudl Washington seguird disefiando
e implementando su liderazgo internacional y,
por supuesto, también estd por verse como se ira
acomodando dicho liderazgo a la ineludible res-
triccion material que seguird imponiendo una crisis
econémica que no parece dar su brazo a torcer en

el corto plazo.

II1. Politica exterior colombiana hacia
Estados Unidos: antecedentes

La alianza con Estados Unidos no es nueva.
Sin embargo, la participacion abierta y explicita de
Washington en la guerra contra la insurgencia si lo
es. Los ataques del 11 de Septiembre dieron lugar a
la formacién del escenario internacional necesario
para que Colombia promoviera la definicién de su
guerra interna, como uno de los frentes claves de
la lucha anti-terrorista que libra la administracién
Bush. Sin embargo, y como se ha sugerido en la
anterior seccién de este documento, en poco tiempo
y auna gran velocidad, se han producido cambios
importantes que obligan a una evaluacién de esta
estrategia y a la formulacién de nuevas aproxima-

ciones a la potencia del Norte.

Sibien la estrategia de alinear la guerra colom-

biana con la guerra global anti-terrorista se empezé
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a gestar al finalizar la administracién Pastrana y
luego de la ruptura del dltimo proceso de paz, la
actual administraciéon ha continuado e intensifica-
do dicha politica. Uribe viaj6 a Washington poco
antes de un mes de tomar posesion de su cargo
como presidente y se entrevisté con el mandatario
estadounidense, George Bush, y con presidentes
de varios organismos bancarios multilaterales.
Su discurso insistia en los efectos del conflicto
colombiano en materia de seguridad regional y en
la necesidad de continuar el apoyo internacional
para superar la denominada amenaza terrorista.
Desde entonces hasta ahora, son numerosos los
esfuerzos que se hanllevado a cabo para mantener
el flujo de ayuda militar estadounidense hacia el

pais usando este mismo discurso.

Pese a que el compromiso de Washington se
hizo mas sélido después del 11 de septiembre del
2001 y que las visitas aqui y alld de funcionarios
gubernamentales de alto nivel de ambos gobier-
nos no cesaron, prontamente Bogotd entendid
que su alianza con Washington tendria costos
sustanciales. Durante los primeros dias del 2003,
el Departamento de Estado decidié suspender la
ayuda estadounidense a la base de la Fuerza Aérea
Colombiana (rac) en Palanquero. Dicha suspensién
fue motivada por la ausencia de resultados en
la investigaciéon adelantada por la justicia penal
militar sobre la muerte de 17 personas -seis nifios
entre ellas- en Santo Domingo (caserio de Tame,
Arauca). Los temas a los que Washington puede
acudir para retener su ayuda solo parecen haberse
multiplicado: la proliferacién de casos de la deno-
minada para-politica que amenazan con salpicar

la actual administracién en Colombia, los casos

sin resolver de los llamados 'falsos positivos', y
las recientes 'chuzadas' o interceptaciones tele-
fénicas ilegales adelantadas por el pas a figuras
de la oposicién, son entre otros, preocupaciones
que ha manifestado el Congreso estadounidense
y que seguramente se convertirdn en obstdculos
cada vez mds sobresalientes para el flujo de ayuda

estadounidense hacia Colombia.

Pero Palanquero no ha sido la tinica instancia en
la que quedé claro que el respaldo de Washington a
Uribe viene con condiciones serias. También surgie-
ronnumerosas y duras criticas al proceso de paz con
las autodefensas por parte de labancada demdcrata
del Congreso estadounidense. Los congresistas
manifestaron su descontento con las concesiones
que el gobierno colombiano estarfa dispuesto a
darles a los paramilitares a cambio de su desmo-
vilizacién. Entre otros, el actual presidente Barack
Obama (entonces senador) hizo parte del grupo de
legisladores que constantemente vigilaron el caso

colombiano y se pronunciaron sobre el mismo.

El TLC quedd en espera y sus posibilidades de
sobrevivir siguen siendo materia de debate. Se
asumi6 que las lealtades en materia de seguridad
y guerra anti-terrorista se traducirfan en lealtades
de tipo comercial y la presuncién fue errénea.
Esto sumado al desbarajuste del consenso bipar-
tidista en materia de la politica estadounidense
hacia Colombia y la priorizacién del ejecutivo
estadounidense como el interlocutor del gobierno
colombiano, fueron todos factores que produjeron
resultados negativos parala aprobacién del Lc. El
problema solo empeoré cuando los demdcratas

lograron consolidarse como mayoria en el legis-
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lativo en las elecciones del 2006. Ser 'amigo’ de
Bush, ir de invitado de honor a la Casa Blanca y
ser denominado el "Tony Blair latinoamericano’,
le garantizé poco al gobierno colombiano en tér-
minos de la direccién que eventualmente tomo la
politica exterior estadounidense hacia el pais. La
explicacién es relativamente simple: cada muestra
de apoyo a la guerra en Irak por parte de Colom-
bia se constituy6 en sefial de aprobacién a una
administracién republicana que tenia seriamente
alienada a su oposicién demdcrata. Estados Uni-
dos se polarizé politicamente y ello aumentd los
peligros de la apuesta publica y explicita que hizo

la administraciéon Uribe.

A.El estado actual de la politica exterior
colombiana hacia Estados Unidos

El actual gobierno colombiano ha identificado
como su prioridad en materia de politica exterior
hacia Estados Unidos, lo que ha denominado
la Agenda Econémica Expandida. Esta Agenda
incluye temas como la energia renovable y el
aprovechamiento del potencial de interconexién,
las negociaciones sobre doble tributaciéon que se
iniciaron durante la administracion Bush, y el tema

de ciencia y tecnologia, entre otros.

En materia del TLC, el gobierno estd actualmente
apostdndole a que el tema se mantenga en la agen-
da del ejecutivo y el legislativo, buscando un com-
promiso més certero de la administracién Obama
para que ésta pueda liderar una posicién favorable
hacia Colombia en un legislativo mayoritariamente
demdcrata. Se ha continuado con las camparias de

difusién de informacién sobre la posicién colom-
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biana y sobre los avances en materia de derechos
humanos y derechos laborales. Igualmente se
siguen promoviendo los viajes de congresistas a
Colombia y su interlocucién con diversos sectores
estatales y no estatales. El gobierno, de nuevo, ha
decidido no ejercer mds presién sobre legisladores
y tomadores de decisiones pero si intentar que el

tema no se deje de discutir en Estados Unidos.

En lo relacionado con el Plan Colombia, se ar-
guye que no se busca que la ayuda estadounidense
dure para siempre, pero tampoco que ésta deba
recortarse o transformarse drasticamente. Los dos
problemas que el Plan Colombia busca atacar, gue-
rrilla y narcotréfico, atin no han sido erradicados y
por ello se asume que la ayuda debe continuar. El
gobierno arguye que desde hace aproximadamente
dos afios, sin embargo, se inicio un programa de
‘nacionalizacién’ de dicho Plan, buscando que el go-
bierno colombiano asuma gradualmente los costos
de la lucha contra la guerrilla y las drogas ilicitas.
No se trata, sin embargo, de que asuma la totalidad
en la medida en que ello minaria el concepto de la
corresponsabilidad que Colombia ha promovido
constantemente a nivel internacional. Aunque no
hay datos claros acerca de hasta donde ha llegado
este programa de ‘nacionalizacién,” el gobierno
insiste en que desde hace varios afios se ha estado
preparando para afrontar eventuales transformacio-
nes en el Plan Colombia, pero que es importante que
dichas transformaciones no afecten directamente
la capacidad de control territorial del Estado y la

capacidad operativa del ejército colombiano.

Sin embargo, a pesar de los recursos del Plan

Colombia se han reducido notoriamente (como
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lo muestra el Gréfico 1), la cooperacién militar
colombiana se ha incrementado recientemente.
El anuncio de la operacién estadounidense de al
menos siete bases militares ubicadas en territorio
colombiano demuestra que la apuesta por una
alineaciéon con Estados Unidos en materia militar,
anti-drogas y anti-terrorista, se sigue intensifican-
do. Todo ello muy a pesar de un deterioro visible
de las relaciones con varios de los paises del drea.
Adicionalmente, si gracias a la existente y ya his-
térica cooperacién con Estados Unidos la lucha
contra el narcotrafico y contra el terrorismo ha
avanzado notablemente, si los cultivosilicitos y la
produccién de drogas en Colombia han cedido y
elllamado terrorismo estd mds cerca que nunca de
una derrota final, no es claro por qué es entonces
necesario profundizar atin mds la cooperacién con
Estados Unidos. Aunque las motivaciones no son
claras ni al interior de Colombia ni en el resto de
la regién (lo que ha producido una crisis diplo-
matica sin precedentes), la profundizacién de la

alianza militar es un hecho que parece contar con
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el apoyo explicito y entusiasta tanto de la Casa
Blanca como de la Casa de Narifio. También como
parte del alineamiento en materia militar que se
ha intensificado durante la tltima administracién
Uribe, Colombia envié en el transcurso del afio
2009 tropas de apoyo anti-terrorista a las fuerzas

estadounidenses en Afganistdn (css 2009).

Finalmente, es clave anotar que todo este pro-
ceso de alineamiento con Estados Unidos que ha
disefiado e implementado el gobierno colombiano
desde hace ya varias décadas, ha estado acompa-
fiado por un virtual desconocimiento de la poli-
tica estadounidense y la ausencia de producciéon
intelectual aguda y sé6lida que guie y soporte ésta
muy particular forma de insercién en el sistema
internacional. De hecho, un estudio elaborado con
el apoyo de Colciencias devela datos interesantes
sobre el interés de la academia colombiana por la
politica estadounidense y su impacto en nuestro
pais. Para empezar, solo el 8% de los investigadores
colombianos dedicados al drea de las Relaciones
Internacionales trabajan prioritariamente temas
relacionados con Estados Unidos (en contraposi-
cién con un 49% que se dedica a los estudios sobre
América Latina). El doble, es decir el 16% se dedica
a estudiar Europa Occidental y un 7% se dedica a

estudiar el Asia.

Una de las multiples causas de esta falta de
atencion puede ser justamente que tan solo un
16% de los profesores e investigadores dedicados
a las Relaciones Internacionales son formados en
Estados Unidos, en contraposicién con un 41%
formado en Europay un 31% formado en América
Latina (Borda 2007).
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IV. Conclusiones y recomendaciones

A.

B.

110

Nos encontramos frente a un eventual declive
o retraimiento del poder de Estados Unidos en
el sistema internacional. La crisis econémica y
la prioridad que ha otorgado la administracién
Obama a una agenda de gobierno con fuertes
componentes domésticos, han contribuido a
reducir sustancialmente la presencia de Estados

Unidos en el mundo.
Recomendaciones:

O Este escenario constituye una oportunidad
sin precedentes para el disefio e implemen-
tacién de una politica exterior por parte de
Colombia basada en un alineamiento menos
dogmatico y excluyente. Colombia debe
relajar o flexibilizar su alianza con Estados
Unidos en aras de lograr una insercién més

diversificada al sistema internacional.

0 Colombia debe reconocer -y actuar en
consecuencia-que los espacios de poder que
eventualmente ha liberado Estados Unidos,
pueden ser ocupados, en nuestro hemisferio,
por paises del drea para con quienes es fun-
damental el disefio e implementacién de una
politica y una estrategia de acercamiento y

entendimiento de largo plazo.

El debate sobre la relacién entre libre comercio
y la defensa de los derechos humanos atn no
se ha saldado. Estados Unidos mantiene una

politica mds pragmadtica que principista en esta

materia, como lo demuestra la intensificacién de

sus lazos comerciales con China.
Recomendaciones:

3 Eneste contexto, si el objetivo es conseguir la
aprobacién del tratado de libre comercio en-
tre Colombia y Estados Unidos, la estrategia
de Colombia debe sobrepasar los esfuerzos
por difundir informacién positiva sobre
Colombia y su desempefio en materia de
derechos humanos. Colombia deberia par-
ticipar en las iniciativas que busquen cons-
truir respuestas confiables y rigurosas a las
preguntas sobre la relacién entre comercio
y derechos humanos, y participar también
en el proceso de resolver las ambigtiedades
alrededor de este tema. Es indispensable
insertarse en el debate sobre la relacién en-
tre libre comercio y derechos civiles en una
forma, si se quiere, mds académica y menos

politica, més proactiva y menos reactiva.

C. Existe una proclividad del gobierno demdcrata

abuscar decisiones acordadas y negociadas con
la bancada republicana en el Congreso, entre
otras razones para evitar una oposicién que
frene las reformas domésticas que constituyen
la prioridad de la actual administracién. Este
hecho junto con la tendencia histérica hacia el
declive del presidente como tomador exclusivo
de decisiones internacionales, claramente reve-
la que si se busca influenciar la politica exterior
estadounidense, el Congreso es un interlocutor

tan importante como el mismo presidente.



POLITICA EXTERIOR ESTADOUNIDENSE Y RELACIONES CON COLOMBIA

Recomendaciones:

3 Colombia debe elaborar una estrategia de
politica exterior que permita una recupe-
racién del consenso bipartidista hacia el
pais que prevaleci6 hasta la era Bush y su
guerra anti-terrorista. Es dificil que la misma
administracién que cre6 una alianza solida
con el poder republicano durante la era
Bush cuente con los suficientes niveles de
credibilidad y legitimidad para reconstruir

este consenso.

D. Lanueva administracién del presidente Barack

Obama parece entender su liderazgo global a
través de la necesidad de trabajar con y no en
contra de la comunidad internacional. Dicha
estrategia, como se ha mencionado, probable-
mente incluird el fortalecimiento de la parti-
cipacién estadounidense en las instituciones

multilaterales.
Recomendaciones:

(3 Cualquiera que sea la forma que adopte la
politica exterior colombiana hacia Estados
Unidos en el futuro, ésta deberd estar articu-
laday planificada de acuerdo con la agenda
del pais en los foros multilaterales. De hecho,
la politica colombiana hacia la potencia no
podrd marchar en contra o por caminos
diferentes a nuestra politica en el seno de
organizaciones multilaterales regionales o

hemisféricas.

E. Eltemadelos derechos humanos es crucial para

lanueva administraciéon demécrata en Estados
Unidos. Aunque en este como en muchos otros
temas, su gobierno seguramente preferird la
negociacién y el pragmatismo por encima de
politicas basadas puramente en principios, es
probable que de todas formas haya sectores
en Washington, gubernamentales y no gu-
bernamentales, que contintien vigilando el
desempefio del gobierno colombiano en esta

materia.
Recomendaciones:

3 Colombia debe incorporar en su agenda
bilateral y en su agenda internacional mds
general, la defensa y promocion de los dere-
chos humanos como una de sus prioridades.
El mensaje sobre el compromiso colombiano
con los derechos humanos debe ser tajante
y claro y por lo mismo, no se puede condi-
cionar el comportamiento del pais en esta
materia al éxito o fracaso de la lucha contra

el terrorismo o contra las drogas.

0 No es conveniente ni aconsejable asumir
con ligereza el compromiso del gobierno
estadounidense con el tema de los derechos
humanos, ni pensar que fue solamente
un asunto de campafia y que no va a ser
importante en el futuro inmediato. Dicho
gobierno todavia se encuentra disefiando y
ajustando su politica hacia América Latinay

hacia Colombia por lo que dicha presuncién
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E.

112

resultaria tremendamente riesgosa y podria
afectar negativamente en el futuro las rela-

ciones bilaterales.

El dmbito de la seguridad es el tema de la
agenda internacional estadounidense que més
ambivalencias ofrece. Aqui se ha dado una
combinacién de tendencias. De un lado, se ha
dado una transformacién importante en la po-
litica estadounidense hacia paises que resultan
prioritarios (Afganistdn e Irak) y de otro, parece
haber un grado de continuidad casi inercial im-
portante de la politica en materia de seguridad
hacia zonas menos importantes como es el caso

de América Latina.
Recomendaciones:

O La baja prioridad del caso colombiano y la
consecuente ausencia de una politica nueva
por parte de Washington hacia el pais, hacen
que el actual sea un escenario inmejorable
para influir sobre la formulacién de la estra-
tegia estadounidense hacia Colombia y ha-
cia la regién. Gastar un momento como este
repitiendo las viejas recetas de alineamiento
irrestricto y a veces inexplicado, de militari-
zacién y securitizacién del problema de las
drogas ilicitas y de mayor participacién de
Estados Unidos en el conflicto colombiano
serfa desafortunado. El actual parece ser un
escenario en el cual la redefinicién de las re-
glas del juego del entendimiento bilateral es
posible. Estas nuevas reglas deben apuntar
a un entendimiento menos ideologizado y

dogmatico y mds flexible, a una diversifica-

cién de la estrategia anti-drogas y al logro de
mayor autonomia doméstica e internacional

del gobierno colombiano.

. Muy a pesar de que en el campo de la seguri-

dad las tendencias no son tan claras y unidi-
reccionales, es posible aseverar que la nueva
administracién del presidente Obama es menos
proclive a entender otros problemas de seguri-
dad internacional, fuera de Afganistdn, como
vinculados alalucha estadounidense en contra
del terrorismo. De alli, su insistencia en bajarle
el perfil a la participacion de las fuerzas milita-

res estadounidenses en la guerra en Irak.
Recomendaciones:

3 No es conveniente ni recomendable que el
gobierno colombiano continte definiendo
y enmarcando el conflicto colombiano en
los términos de referencia que proporciona
la guerra anti-terrorista post 9/11 con el
objetivo de obtener ayuda militar estado-
unidense. Es probable que dicho argumento
no resuene en adelante con una estrategia
anti-terrorista como la del nuevo gobierno
en Estados Unidos, con menos pretensiones
y mds centrada en erradicar amenazas més
concretas, localizadas y directamente vin-

culadas con el terrorismo de Al Qaeda.

H. En Colombia, la produccién intelectual y los

estudios y andlisis sobre la politica estadouni-
dense son escasos y poco sistemadticos. Esta
ausencia se hace atin mds problemdtica en la

medida en que uno de los énfasis mds claros
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en materia de politica exterior colombiana es
justamente el alineamiento, en sus diversas

formas, con Estados Unidos.
Recomendaciones:
O Lasuniversidades colombianas, en conjunto

con varios de los centros de pensamiento

independientes que han emergido recien-

temente en Colombia, deben promover el
estudio de la politica estadounidense y su
impacto sobre nuestro pais. El proceso de
generar e implementar una politica de ali-
neamiento menos dogmadtico y excluyente
hacia el pais del Norte podrd entonces nu-
trirse de las reflexiones que provengan de
los andlisis realizados por investigadores

especializados en esta drea.
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Colombia: fronteras terrestres,
vecindad e integracion

Socorro Ramirez V.

Abstract

This document analyzes Colombia’s border policy by making a recount of commercial and diplomatic relations with neighboring states. Fur-
thermore, this paper makes a detailed analysis of the hemisphere s political context, as well as all the progress and setbacks regarding integration
and cooperation agreements between countries in Latin America and the Caribbean. The study reveals that the new efforts towards integration
in the region have generated a weakening of the existing groups, thus increasing regional fragmentation. In addition to the latter, the study
found that the rise of opposing poles in the continent’s political spectrum, threaten to polarize the region and transfer geopolitical interests of
extra-regional actors to it. The paper also concludes that Colombia is facing a series of challenges: security, presence of the State and develo-
pment of border areas, while working towards the integration of those areas with the Nation. The paper recommends that the efforts to revert
all border issues and the reconstruction of neighborly relations be implemented as a national priority, as well as promoting a Latin American
and Caribbean axis of cooperation and convergence. Thus, the paper encourages participating in the redefinition and structuring of regional
integration, consultation and cooperation.

Resumen

Este documento examina la politica fronteriza colombiana y hace un recuento de las relaciones comerciales y diplomdticas con los estados vecinos.
Realiza ademds un andlisis detallado del contexto politico del hemisferio, asi como de los avances y retrocesos en materia de acuerdos de integracion
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I. Introduccion

En el contexto de los procesos globalizadores,
desregulados y asimétricos, del debilitamiento de
la hegemonia estadounidense y de la paulatina re-
distribucion del poder mundial, los paises latinoa-
mericanos y caribefios han emprendido distintas
y hasta contradictorias bisquedas de solucién de
problemas nacionales y de insercién internacional,
las cuales han generado opciones econémicas y

politicas diferentes.

En efecto, como reaccién a ese contexto -al agra-
vamiento de los desequilibrios sociales, a la corrup-
cién politica, a la decadencia de los partidos y al
belicismo del gobierno de Bush- la inconformidad
social en buena parte de los paises latinoamericanos
se transformé en movilizacién contra la "partidocra-
cia", el "neoliberalismo" y el "imperialismo", iden-
tificado entonces con el unilateralismo. Se generé
también un cambio en las preferencias electorales
en la mayorfa de pafses de Sur y Centroamérica,
cuyos nuevos gobernantes se han ubicado en un
amplio espectro de la llamada izquierda. En otros
paises, por razones nacionales, las opciones siguie-
ron siendo mds tradicionales. Tales cambios han
generado una diferenciacién de proyectos politi-
cos, avances y retrocesos en conceptos y politicas
fronterizas, conflictos de viejo y nuevo tipo entre
vecinos, acercamientos y retrocesos en su integra-
cién, disputas por liderazgos regionales y deterioro
de la hegemonia estadounidense.

Asimismo, en el dmbito nacional también se

han experimentado cambios importantes en la
dltima década. En especifico, producto tanto de la
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confrontacién armada interna como de sus articu-
laciones transfronterizas, la situacion fronteriza, las
relaciones con los paises vecinos y la integracion

regional se han visto afectadas sustancialmente.

El presente documento cuenta con dos grandes
partes: en la primera se exponen las problemaéticas
mencionadas relevantes al contexto latinoamericano;
y en la segunda se hace un andlisis del contexto na-
cional. Por tltimo, se presentan las principales con-

clusiones y se hacen recomendaciones de politica.

II. Contexto Latinoamericano cambiante
e incierto

A. Diferenciacion de proyectos politicos

Poco a poco a lo largo de la primera década de
los afios dos mil, se fueron perfilando, al menos,
tres tipos de proyectos politicos distintos. Ante
todo, los partidarios del llamado socialismo del
siglo xx1, que han intentado refundar sus paises a
través de asambleas constitucionales y mediante
sucesivas elecciones, han sentado las bases de su
modelo y se han hecho al control de los diversos
poderes nacionales, regionales y locales. Algunos
de ellos han podido contar para sus proyectos con
alzas de los precios de sus exportaciones energé-
ticas, mineras y agricolas o con los recursos del
gobierno bolivariano de Venezuela. Apoyados en
esos excepcionales ingresos le han dado prioridad
a programas de asistencia social con "misiones",
bonos y subsidios, que les aseguraron el apoyo po-
pular. Ademds, han tratado de cambiar su politica
exterior, de tomar distancia de Estados Unidos y

de signar acuerdos politicos, militares y econémi-
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cos, en especial con gobiernos de pafses asidticos
como China, Rusia e Irdn, y le han dado apoyo a

sus proyectos geopoliticos.

Obedeciendo a situaciones nacionales especifi-
cas no han faltado tampoco en la region opciones
de la denominada derecha o centro-derecha, que
en muchos temas marchan en direccién contraria
a las nuevas tendencias. El caso mds destacado
es el colombiano, muy ligado a la confrontacién
armada interna y a las politicas adoptadas para
hacerle frente, las cuales involucraron a Estados
Unidos, primero, con Clinton a través del Plan
Colombia, luego bajo la era Bush con la inscripcién
del conflicto en su cruzada antiterrorista y, mds
recientemente, bajo la administracién de Barack
Obama, con el acuerdo sobre el uso de bases mi-
litares colombianas. Con importantes avances en
materia de seguridad y con programas de asisten-
cia social, el gobierno colombiano ha consolidado
su apoyo interno y ha dado un relativo giro a la
politica exterior abandonando, de paso, parte de

su patrimonio.

En el fiel de labalanza han estado algunos paises
gobernados por lideres de la llamada centro-iz-
quierda que, como Brasil y Chile, colocaron también
un énfasis social pero escapando a la polarizacién
nacional e internacional. Adem4s, han sabido di-
versificar sus relaciones politicas y econdmicas ex-
ternasy lograr una alta tasa de competitividad que
les ha permitido enfrentar mejor la globalizaciéon y
la misma crisis econémica mundial. El nuevo go-
bierno chileno, adscrito a la centro-derecha, parece
querer continuar con buena parte de las politicas

aplicadas por su exitosa antecesora.

En la amplia gama de gobiernos de la llamada
izquierda hay coincidencias derivadas del comtn
interés de buscar autonomia y acercamiento lati-
noamericano sin Estados Unidos. Pero también
se han generado divergencias sobre modelos
econdémicos, politicos y de insercién internacional
en el seno mismo de los proyectos de izquierda,
de centro y de derecha, produciendo asi un fuerte

impacto regional.

Hay coincidencias también en ciertas similitu-
des del estilo politico de los gobiernos mds radicales
sean de izquierda o de derecha. Es el caso del tipo
de gobierno ejercido por mandatarios situados en
los dos extremos del espectro politico -de un lado
Venezuela y del otro Colombia-, que resulta similar
a pesar de las profundas diferencias politicas y
econdmicas entre sus gobernantes. En ambos casos,
se trata de liderazgos mesidnicos y medidticos,
personalistas y desinstitucionalizadores, que deses-
timan las mediaciones en su relacién con el pueblo,
interfieren los otros poderes ptblicos y debilitan los
6rganos de control. Ademds, procuran mantenerse
en el poder alimentando el apoyo popular con el
que cuentan y cambiando la constitucién para
lograr su reeleccién. El resultado en cada uno de
los paises es un aumento de la polarizacién social
y politica, y un estrechamiento del margen de
accioén institucional de la oposicién, lo que incuba
inestabilidad y conflicto. La coincidencia entre el
bloque bolivariano y el caso colombiano también
se expresa en una politica exterior sometida a
fuertes cambios de fines, medios y alianzas, y en
su ejercicio a través del presidencialismo protagé-
nico que desprecia la diplomacia y las mediaciones

internacionales. Ese rasgo tiene consecuencias di-
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versas en los intentos de acercamiento entre pafses

latinoamericanos y caribefios.

Aunque gran parte de los gobiernos latinoa-
mericanos de todas las tendencias politicas han
contado entre 2003 y 2008 con enormes ingresos
derivados del alza de los precios de sus exportacio-
nes mineras, energéticas y agricolas, el balance de
esabonanza no es alentador. Los enormes recursos
recibidos, en particular por los altos precios de las
materias primas, no trajeron consigo un mejora-
miento significativo en la calidad del crecimiento
econdmico, en los indicadores macroeconémicos o
en los patrones de insercién internacional. La casi
totalidad de la regién sigue exportando materias
primas y no muestra mayor avance hacia exporta-
ciones con elevado componente tecnolégico. Los
esfuerzos para el avance de la ciencia, la tecnologia
y la innovacién, asi como a favor del acceso de
la poblacién a la informacién, han sido bastante
limitados. Tampoco se aproveché labonanza para
incidir de manera sustantiva en la mejoria de los
indicadores sociales, y, en particular, en los refe-
ridos a la pobreza y el empleo productivo. A ello
se afiade ahora el ajuste requerido por la recesién
internacional, que puede anular los resultados
de los programas sociales puestos en marcha por
varios gobiernos. En esas condiciones siguen cre-
ciendo el desempleo, la criminalidad organizada

y la inseguridad ciudadana.

B. Avances y retrocesos en conceptos y
politicas fronterizas

En medio de los cambios e incertidumbres

globales y regionales, también se han venido pro-
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duciendo una serie de acercamientos y distancia-
mientos entre paises vecinos que marcan de manera
contradictoria la realidad, la concepcién y el manejo
de las fronteras, la vecindad y la integracién. Exa-
minaré algunos ejemplos a partir de los distintos
procesos politicos que ocurren en las subregiones

de las que hace parte Colombia.

A'lo largo de los afios dos mil, se han dejado
sentir en las fronteras efectos dispares de estas
contramarchas. Por un lado, se observa una nueva
concepcién que asume las fronteras como esla-
bones de articulacion. Tres iniciativas asi lo com-
prueban. La primera, la definicién de politicas de
desarrollo e integraciéon de la Comunidad Andina
(caN), que se traduce en la conformacién de Zonas
de Integracién Fronteriza (zir). La segunda se pro-
duce en el nivel amazénico con la multiplicaciéon
de flujos transfronterizos de muy diversa natura-
leza, que circulan por canales desterritorializados
y que han llevado a Brasil a generar el llamado
SIVAM - SIPAM, un ambicioso proyecto de seguridad
y proteccién ambiental, que pretende controlar el
espacio amazoénico con aviones, radares y satélites.
Para la prestacion de tales servicios en dreas fron-
terizas compartidas, Brasil ha adelantado nego-
ciaciones bilaterales con algunos de los otros siete
paises miembros de la Organizacién del Tratado
de Cooperaciéon Amazénica. La tercera iniciativa
articuladora surge con los proyectos de integra-
cién fisica de la Iniciativa para la Infraestructura
Regional de Suramérica (ursa) y las decisiones
de las cumbres presidenciales, que han generado
algunas posibilidades de construccién de regiones
transfronterizas a partir de los nexos existentes

entre paises colindantes.
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Por otro lado y en sentido contrario, en virtud
de las divergencias ideoldgicas intergubernamen-
tales y por los problemas de seguridad, en los mis-
mos afios dos mil ha resurgido la defensa a ultranza
de la soberania y la reafirmacién del concepto de
frontera como perimetro de la seguridad nacional
y como limite separador de intereses encontrados.
En Colombia la soberania ha cobrado el significado
de un escudojuridico - politico inviolable ante cual-
quier injerencia de un pais vecino en el conflicto
interno, al margen o en direccién contraria a la
politica gubernamental, aunque al mismo tiempo
permite sobrepasar el territorio vecino en nombre
de la legitima defensa o del combate antisubversi-
vo. En Venezuela la soberania, mds que un concep-
to juridico revalorado, constituye una bandera de
identidad politica, nacionalismo y afirmacién de
la opcién bolivariana. Por esto, ante cualquier des-
avenencia politica se ordena "cerrar las fronteras"
u ocuparlas militarmente. Para Ecuador las fumi-
gaciones y el bombardeo del campamento de las
FARC en Angostura hicieron resurgir la concepcién
de la soberania y las fronteras, como perimetro de
seguridad del Estado y el territorio, que predominé
en el enfrentamiento con Pert a lo largo del siglo
xx. Para Pert las delimitaciones de dreas marinas
y submarinas con Chile y Ecuador han hecho re-
vivir las concepciones de soberania y fronteras de
la guerra del Pacifico. En Panama la reafirmacién
de la soberania es incipiente y surge en respuesta
alos desbordamientos de la confrontacién armada
en su frontera con Colombia y ante la presién del
gobierno colombiano por destaponar el Darién
para crear una integracion fisica entre ambos pai-
ses, lo cual - dicho sea de paso - puede suscitar un

malestar de amplias consecuencias. Para Brasil el

tema se traduce en un rechazo a lo que perciben
como la internacionalizacién de la Amazonia y el
aumento de la presencia estadounidense en Sura-

mérica a través de Colombia.

C. Conflictos de viejo y nuevo tipo entre
vecinos

La vecindad también ha vivido un paulatino y
contradictorio cambio. Por una parte, con la reacti-
vacién de los procesos de integracién econémica en
los afios noventa crecieron las interdependencias,
en particular entre pafses colindantes, y comenzd
un proceso de fortalecimiento de las relaciones
gubernamentales que hasta entonces se reducian a
rutinas diplomdticas y a negocios entre los centros
productivos y de consumo. Ademads, se pusieron
en marcha comisiones de vecindad, de cooperacién
cultural y de comunicacién militar. Asimismo, se
comenzd a plantear la necesidad de avanzar en
el desarrollo de muy diversos vinculos positivos
que reemplazaran el mutuo desconocimiento o el
temor suscitado por las tensiones limitrofes que
habian caracterizado las relaciones entre los paises
latinoamericanos y caribefios. Pero, ya en los afios
dos mil, la vecindad en el complejo contexto lati-
noamericano y caribefio ha superpuesto conflictos

de viejo y nuevo tipo.

Renovadas hipétesis de conflicto derivadas de
diferendos territoriales o de nuevas negociaciones
de dreas marinas y submarinas (Pert, Bolivia, Chi-
le; Pert-Ecuador; Nicaragua-Colombia; Venezuela-
Colombia) han reactivado conflictos de viejo cufio.
Surgen, ademds, tensiones de nuevas caracteristi-

cas por asuntos comerciales o ambientales, acceso a
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recursos energéticos, injerencia politica y violacién
del principio de no intervencién. Asimismo, la
incapacidad para resolver asuntos transfronterizos
por medio de negociaciones bilaterales o mediante
mecanismos subregionales y regionales, aumenta
las demandas internacionales (Argentina y Uru-

guay, Ecuador y Colombia).

Las tensiones mds graves se han suscitado
entre los gobiernos de Venezuela y Ecuador, de
una parte, y Colombia, del otro. Estas han pasado
por la ruptura de relaciones diplomaticas y por la
personalizacién presidencial de las disputas, han
saltado a tribunales internacionales y a sanciones
econémicas, y han dado lugar a que se planteen
acciones o respuestas militares, para lo cual ha
aumentado la compra de armamento. Asi ha ido
ascendiendo la espiral de tensiones binacionales,
que han amenazado con triangularse y transfor-
marse en disputas ideolégicas, incrementando la

conflictividad y polarizacién regional.

La tensién entre los gobiernos de Ecuador y
Colombia comenzd a ceder veinte meses después
de la ruptura de relaciones diplomaticas. Contri-
buyeron al acercamiento gubernamental las comu-
nidades de frontera, la participacién ciudadana
-en especial la académica-, de organizaciones de
mujeres y grupos empresariales asi como el acom-
pafiamiento internacional de la oEa y el Centro
Carter, y algunas gestiones de Estados Unidos. Un
paso importante en su normalizacién fue dado en
noviembre de 2009 con la conformacién de tres co-
misiones -asuntos sensibles, frontera y seguridad-,
y de la Comisién Militar Binacional y Fronteriza

(Combifron), asi como con el nombramiento de
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encargados de negocios. Las dificultades para la
puesta en marcha de las comisiones ha prolongado
innecesariamente el restablecimiento pleno de la

relacién binacional.

En cambio, desde fines de 2007 se ha ido gene-
rando una tensién maxima entre los dos extremos
del espectro politico regional, los presidentes Hugo
Chéavez y Alvaro Uribe, quienes siguen aferrados
a la dicotomia de confrontacién total o alinea-
miento incondicional con Estados Unidos. Ambos
gobernantes parecen desconocer que los cambios
globales y regionales en curso generan oportuni-
dades de combinar la diferencia y la cooperacién,
y ambos han ido incubando una polarizacién que
puede recalentar viejas fracturas ideolégicas y
revivir dindmicas geopoliticas parecidas a las de

la Guerra Fria.

A través de la Alternativa Bolivariana para las
Américas, creada en diciembre de 2004 y transfor-
mada en junio de 2009 en la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), el
gobierno venezolano ha tratado de impulsar
propésitos nacionales, regionales, hemisféricos y
globales, en los que no siempre lo han acompania-
do los otros gobiernos participantes. En el campo
nacional trata de implantar a cualquier costo el
llamado socialismo del siglo xx1. En el nivel regio-
nal intenta contraponer esa Alianza a los grupos
de integracién y darle una dimensién militar. En el
nivel hemisférico propicia una ruptura con Estados
Unidos y con las instituciones interamericanas.
En el nivel global trata no sélo de diversificar
relaciones y alianzas, como lo hace buena parte

de la regién con paises asidticos gravitantes en
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el contexto internacional, sino de apoyar los pro-
yectos geopoliticos de Rusia e Irdn, lo que podria
trasladarle tensiones globales a América Latina y
el Caribe, y reforzar la fragmentacién regional en

provecho de actores extra regionales.

Asuvez, el gobierno de Alvaro Uribe ha tratado
de mantener a toda costa el apoyo estadounidense
a la politica de seguridad democrética en Colom-
bia, asi deba asumir el riesgo de servir de pivote a
la geopolitica del Pentdgono a través de la guerra
contra el terrorismo y el narcotréfico. El uso de
bases militares colombianas por Estados Unidos y
la doctrina de legitima defensa, elaborada durante
la administracién Bush y reafirmada para el caso de
Colombia por Obama, encuentran fuertes resisten-
cias porque contrarian la biisqueda de autonomia
regional. Ademds, son asumidas por el bloque
bolivariano, en particular por Venezuela y Ecua-
dor, como el escenario a partir del cual se podrian

realizar acciones militares en su territorio.

Distintos gobiernos no ven con buenos ojos
la polarizacién de la region pero prefieren callar
para no provocar una fuerte reaccién de Chévez,
guardar distancia frente a las opciones del gobierno
colombiano y esperar a que la nueva administra-
cién estadounidense defina mejor su rumbo. De
consolidarse las dindmicas geopoliticas en tensién
y la polarizacién regional, se podria entrar en una
fase abiertamente conflictiva de consecuencias
impredecibles para los dos paises involucrados en
ella, que profundizaria la ya tradicional fragmen-
tacién latinoamericana y caribefia. Las elecciones
y el cambio de gobierno en Colombia y las multi-

ples dificultades internas que enfrenta el gobierno

venezolano pueden traer consigo una cierta pausa

en las tensiones.

Fuera de esa conflictividad de vieja y nueva
especie, el complejo contexto latinoamericano y
caribefio también se ha visto afectado por la movili-
zacién social y por el esfuerzo de sectores excluidos
a favor de su autonomia y de la superacién de su
tradicional sometimiento. Es el caso, por ejemplo,
del ejercicio de los derechos recientemente adqui-
ridos por parte de comunidades marginadas, en
especial indigenas y negras, el cual plantea enor-
mes retos a la democracia, colma de significacién
suidentidad étnica y cultural y agudiza la disputa

por territorios y recursos transfronterizos.

Al mismo tiempo el contexto regional se ha
alterado con el incremento del papel que juegan
los ejércitos en la lucha contra el narcotrafico en un
ndmero creciente de paises de la regién. Los incre-
mentos de los presupuestos militares, en especial
en América del Sur (Venezuela, Colombia, Chile
y Brasil), son percibidos negativamente y generan
temor entre naciones vecinas. El golpe militar en
Honduras, el 28 de junio de 2009, gener6 alarma

en Centroamérica y en toda la region.

El aumento de compras de armas en buena
parte de los paises suramericanos y en algunos
centroamericanos suscita preocupacién para la
seguridad regional, pues aunque los respectivos
gobiernos presentan las nuevas adquisiciones
como una modernizacién de equipos, éstas son
percibidas por muchos sectores como una carrera
armamentista emprendida por vecinos que man-

tienen diferencias o tensiones reciprocas (Chile y
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Perd, Venezuela y Colombia, Bolivia y Pert). Brasil
incrementa la adquisicién de armamento en razén
de su ascenso como poder emergente internacional.
Chile ha aumentado sus compras de armas y avio-
nes puesto que los militares siguen teniendo una
gran influencia en la nacién y porque un porcen-
taje de la renta del cobre estd constitucionalmente
asignada a la defensa. Perti lo hace en respuesta a
Chile por el litigio en curso. Venezuela se rearma
con el argumento que se prepara para defender el
proyecto bolivariano. Colombia, que se ha armado
para hacerle frente a su conflicto interno, empieza a
pensar en mejorar la defensa ante las amenazas de
Chévez. Y hasta Bolivia ha pedido a Rusia crédito

para la compra de armas.

Respecto a la seguridad transnacional, las difi-
cultades de la regién son maytisculas. El narcotrafi-
coy el crimen organizado afectan a todos los paises
del hemisferio con diferente intensidad pero con
idéntica capacidad letal como parecen mostrarlo
los indices de muertes violentas, la violacién de
derechos humanos, el nimero de secuestrados y
la victimizacién de jévenes. La incorporacién de
la mayoria de la regién a las rutas internacionales
dedicadas al narcotrafico, el auge en el drea del co-
mercio de armas livianas vinculado al emporio de
las drogas y el relativamente facil lavado de activos,
muestran que toda el drea estd seriamente aquejada
por la expansién del tréfico de drogas y el auge
de la criminalidad organizada. Estos fenémenos
se desarrollan y prosperan en los margenes que el
Estado, la sociedad y el mercado les dejan; apro-
vechan la debilidad estatal, entrelazan la economia
legal y la ilegal y tienen capacidad para vincular

a sectores de las elites nacionales y regionales asi
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como a poblaciones presionadas por sus acciones

de fuerza o por la necesidad de recursos.

Suramérica se ha definido como zona de paz
y paises que tienen desarrollos nucleares (Brasil
y Argentina) aseguran que les dardn siempre un
uso pacifico. Sin embargo, el tema ha empeza-
do a inquietar en razén de las declaraciones de
militares nacionalistas de Brasil, asi como de un
subsecretario de asuntos estratégicos y relaciones
internacionales del ministerio de Defensa y del
propio vicepresidente de ese pais, quienes han
dicho que el Estado brasilefio ganaria respetabi-
lidad y poder disuasivo si no se contenta con la
fuerza submarina ya adquirida y obtiene también
poder nuclear. Hay que sefialar, sin embargo, que,
ante estas insinuaciones, el ministro de Defensa ha
reiterado que la constitucién brasilefia y los com-
promisos internacionales impiden la fabricacién
de labomba. Venezuela, por su lado, ha dicho que
avanza con Irdn en la construccién de una ciudade-
la nuclear y en la explotacién de uranio con fines
pacificos. Sin embargo, el cuestionamiento de la
falta de transparencia y el cardcter conflictivo de
su gobierno han generado temores en la region.
Este tema tendria que ser analizado en el Consejo

Suramericano de Defensa.

A pesar de estas declaraciones y temores, hay
que resaltar que en la regién prima el interés de
conservarla como zona de paz. Aunque persiste
un contencioso sobre la soberania de las Islas
Malvinas entre Argentina y Gran Bretafia, no hay
ningtn indicio de que esos paises quieran recurrir
a la fuerza para zanjarlo. Ademds, buena parte de

América Latina participa en la operacién de paz
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en Haiti o hace otras contribuciones a la seguridad
internacional. Y no hay evidencias de que los gru-
pos armados irregulares que recurren a acciones
terroristas y tienen nexos transfronterizos, operen

con movimientos terroristas de alcance global.

D. Acercamientos y retrocesos en la inte-
gracion

Una dindmica contradictoria se ha expresado en

la dltima década, en materia de integracién.

De un lado, distintas iniciativas de los dos
gobiernos que aspiran a ejercer un liderazgo re-
gional, los de Brasil y Venezuela, han estimulado
nuevos acercamientos. Chdvez lanzé Petroamérica,
Petroandina y concret6 Petrocaribe y el ALBA. Los
dos ultimos gobiernos de Brasil han impulsado
un acercamiento subcontinental que dio origen a
la Comunidad Suramericana, transformada luego
en Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) y
articulada en siete consejos: defensa; lucha contra el
narcotrafico; desarrollo social; educacién, cultura,
ciencia, tecnologia e innovacién; infraestructura y
planeamiento; y energético. Mds recientemente, en
la cumbre de diciembre de 2008 y, por primera vez
en dos siglos de independencia, Lula logré reunir a
los 33 gobiernos latinoamericanos y del Caribe, con
la reincorporacién de Cuba y la propuesta de Méxi-
co de conformar una entidad propia, sin Estados

Unidos ni Canadd, a partir del Grupo de Rio.

De otro lado, esas iniciativas se han visto entor-
pecidas por las tensiones entre disimiles modelos
politicos y econémicos, que llevan a concepciones

diferentes del desarrollo, el mercado, el Estado y la

integracién. Asf, buisquedas de insercién en la eco-
nomia global articuladas en torno al libre comercio
se enfrentan con estrategias basas en la convergen-
cia politico-ideolégica. A pesar de la reiteracién
durante la tiltima década de discursos en favor de
laintegracién, lo cierto es que se han debilitado los
grupos subregionales existentes sin que las nuevas

propuestas hayan logrado consolidarse.

El caso mas agudo es el dela Comunidad Andi-
na, paralizada por las diferencias antes descritas y
por conflictos entre sus pafses miembros. También
han sido evidentes las fisuras en el Sistema de Inte-
gracién Centroamericano y la carIcoM, pero sobre
todo en el MERCOSUR. La concentracién del interés y
los esfuerzos caribefios en el acceso a los recursos
energéticos de Venezuela, ha repercutido en la
pérdida de alcance de la Asociacién de Estados
del Caribe y en el debilitamiento de su intento de
construir un Gran Caribe capaz de superar el tra-
dicional fraccionamiento de esa regién. La naciente
UNASUR también se ha visto cruzada con el aumento
dela conflictividad. De hecho, el acuerdo sobre uso
estadounidense de bases militares colombianas
ha copado la agenda del Consejo Suramericano

de Defensa.

En las crisis o pardlisis de los grupos de inte-
gracién y regionalizacién, a las mutuas distancias
y desconfianzas histéricas se suman hoy las dis-
crepancias ideolégicas entre gobiernos latinoa-
mericanos y caribefios asi como los problemas
entre pafses vecinos. Y los nuevos acercamientos
latinoamericanos y caribefios no han sido tan
fuertes como las discrepancias entre sus gobiernos.

La primera década de los afios dos mil finaliza
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con un aumento significativo de la fragmentaciéon
regional en los terrenos de la politica, la economia,

la seguridad y la defensa.

En el nivel comercial no ha existido ni existe
un proyecto homogéneo en América Latina y el
Caribe. Las subregiones centroamericana e insular,
asi como México, tienen atn a Estados Unidos
como centro de gravitacién de sus importaciones,
exportaciones e inversiones. En el nivel econémico
Suramérica estd fragmentada no sélo entre una
regién andina y el Cono Sur sino en el seno mis-
mo de esas subregiones. Ademads, en los afios dos
mil las opciones econémicas se han diferenciado.
Unos paises se muestran méds afines a la libertad
de mercado, mientras otros se inclinan por una
mayor intervencién del Estado. Adicionalmente,
Centroamérica, asi como Chile, Perti y Colombia,
han firmado tratados de libre comercio con Estados
Unidos. Grupos de integracién como la Comuni-
dad Andina, MERCOSUR, el Sistema de Integraciéon
Centroamericano y la caricom han sentido los

impactos de esas diferencias.

E. Disputas y espacios para liderazgos
regionales

A pesar de todo lo anterior, América Latina ha
ido incrementando su proyeccién internacional en
alguna medida gracias al peso creciente de Brasil
-quinta poblacién del mundo y novena economia-,
que ha ido llevando paulatinamente a ese pais a
actuar como potencia regional que aspira a ser
reconocido como poder emergente global. De
ahf su esfuerzo de reacomodo estratégico en la

transicién global, hemisférica y regional, asi como
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su creciente insercién en los circulos del poder
mundial. Junto con Rusia, India y China, Brasil
hace parte de los denominados BRIC, es miembro
destacado del G-20, con India y Suréfrica pertenece
ala iniciativa trilateral del Sur (1Bsa) y aspira a ser
miembro permanente del Consejo de Seguridad

de Naciones Unidas.

El gobierno de Estados Unidos ha reconocido
a Brasil como principal interlocutor en Suramérica
y -a pesar de las diferencias, por ejemplo, sobre el
tema de Irdn- ha mostrado cierto interés en que ese
pais asuma responsabilidades regionales. Brasil
también se ha convertido en productor y exportador
de armamento y aviones, industria que pretende
impulsar mediante los acuerdos militares estratégi-
cos firmados con Francia. En la tltima década, més
de veinte millones de brasilefios han salido de la po-
breza, lo que le ha permitido a Brasil transformarse
enun pais mayoritariamente de clase media, lo que
genera un enorme mercado interno. De hecho, esta
clase media en expansién es actualmente el motor
del crecimiento nacional. A esto se suma que, en
los afios dos mil, Brasil se ha convertido en un gran
inversionista y socio comercial de distintos paises

de América Latina y el Caribe.

En la transicién global y regional, Brasil ha in-
tentado generar su propia drea de influencia. Para
ello, ha buscado formar coaliciones y mecanismos
que le permitan demostrar que puede ayudar a re-
solver los problemas de la regién sin la intromisién
de Estados Unidos. De ahi que, para mantener la
UNASUR y del Consejo Suramericano de Defensa,
Brasil se vea presionado a tomar en consideracién

las distintas necesidades nacionales y los diferentes
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intereses de diversos paises de la regién. Por el
papel conciliador y estabilizador desempefiado
al menos hasta 2009, Lula ha conquistado recono-
cimientos internacionales y ocupa el primer lugar

en las encuestas latinoamericanas.

En no pocas ocasiones se ha desarrollado una
silenciosa disputa por el liderazgo regional entre
un Chévez rupturista, propulsado por los altos pre-
cios del petréleo y el descrédito del gobierno Bush,
y un Lula conciliador y estabilizador, respaldado
por el peso de su pais, por los nuevos derroteros
econdmicos, federativos y corporativos en su inser-
cién internacional asf como por el interés de jugar

un asertivo papel regional y global.

Mientras Chdvez amenazaba a unos y otros y
llamaba a la confrontacion en su pais, Brasil ha-
cia contrapeso a la exacerbacién de las tensiones
regionales. En la crisis boliviana Chdvez llamé
a multiplicar la guerra de Vietnam por dos o
por tres, y ante el golpe de Estado en Honduras
convoc) al pueblo a la insurreccién y se opuso a
una salida negociada. Mientras el jefe del Estado
brasilefio prefirié concretar férmulas de arreglo
entre las partes en conflicto en Bolivia y Honduras.
Brasil habia tratado de tener simultdneamente
relaciones cordiales con los gobiernos de Chévez
y Uribe. Pero ante la solicitud del gobierno colom-
biano a Washington -que cuenta con intereses y
estrategias regionales y globales distintas a las de
la regién- para que aviones, equipos y personal
estadounidenses operen desde bases militares si-
tuadas en territorio suramericano (a la vez andino
y amazdnico, caribefio y del Pacifico), el gobierno

brasilefio percibié que se restringia su papel y sus

iniciativas de acercamiento y autonomia regional.
El gobierno brasilefio sefialé que las amenazas de
Chévez a Colombia no son nada frente al peligro
que representa tener a Estados Unidos en territorio
suramericano. Ademds, pidié y obtuvo garantias

juridicas por parte del gobierno colombiano.

Ejercer liderazgo regional, mantenerlo y am-
pliarlo no es tan sencillo. A Chévez lo limitan los
problemas internos en su pais y en sus aliados asi
como el creciente rechazo a su necesidad perma-
nente de crear conflicto. Para Brasil las dificultades
en la construccién de su liderazgo provienen no
s6lo de la fragmentacién regional sino también del
peso de sus propios intereses nacionales y corpo-
rativos. No obstante contar con el apoyo nacional
para desempeiiar un liderazgo politico regional, el
propio Lula ha reconocido que en su pais no es fécil
encontrar disposicién para asumir los costos eco-
némicos y las responsabilidades, incluso militares,
que implica un liderazgo de esa naturaleza. Con
todo, Brasil ha tenido que ir asumiendo al menos
uno de esos costos, el de mejorar los términos de
negociacién e intercambio energético y comercial
que le han reclamado algunos de sus socios y ve-
cinos: Bolivia, tras la nacionalizacién de la explo-
tacién de gas adelantada por Petrobras; Ecuador,
que demandé a Odebrecht; y Paraguay, que, en
agosto de 2009, logr6 romper la inercia de treinta
aflos de negociaciones y mejorar la reparticion de
las ganancias de Itaipt. Tampoco existe consenso
en Brasil sobre las responsabilidades que Obama

quisiera asignarle al pafs en la region.

Las dificultades de construccién de lideraz-

gos latinoamericanos y caribefios se pusieron de
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presente ante la crisis econdmica global y frente
al nuevo gobierno de Estados Unidos. En la V
Cumbre de las Américas, en abril de 2009, la re-
gién se movié ante el presidente Obama entre un
ajuste de cuentas con el pasado y expectativas de
futuro. La mayorfa de mandatarios latinoameri-
canos y caribefios, empezando por Brasil, México
y Chile, pretendia evaluar qué tanto interés tenia
el entonces nuevo presidente en los temas de la
agenda regional y en qué medida se proponia
cambiar las relaciones hemisféricas. En cambio,
para los gobiernos de la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (ALBA), la reunion
ofrecfa un excelente escenario mediatico para
ajustar cuentas con Estados Unidos y confrontar

al sistema interamericano.

Aunque paises como Cuba o México habian
tenido en el pasado un papel activo en temas
especificos, ambos se encuentran en encrucijadas
internas que limitan sus iniciativas actuales, debi-
do a la transicién en la isla y a la grave situacién
de corrupcién y guerra promovida por el crimen
organizado, en México. Entonces, més que para un
liderazgo hegemonico, en América Latina y el Ca-
ribe hay espacio para la construccién de mdltiples
iniciativas sectoriales o tematicas encabezadas por

uno u otro pais.

E. Deterioro de la hegemonia estadouni-
dense

En medio de los cambios globales, 1a hegemo-
nia estadounidense ha perdido paulatinamente
asidero en la regién. De una cercania histérica con

Estados Unidos, la region ha pasado a dar muestras
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de su descontento con ese predominio. Bolivia y
Venezuela expulsaron en 2008 al embajador de Es-
tados Unidos; Bolivia expulsé, ademas, la agencia
antidrogas estadounidense, DEA. Brasil impulsé el
Consejo Suramericano de Defensa, el cual tomé
forma en diciembre de 2008 y tiene interés en de-
mostrar que puede ayudar a resolver algunos de
los problemas de la regién sin la intromisién de
Estados Unidos. Varios paises latinoamericanos y
del Caribe ya no compran armamento a Estados
Unidos; mds bien han aumentado y diversificado

sus adquisiciones en paises asidticos.

Estas dindmicas muestran el debilitamiento
de los dictados tradicionales de Estados Unidos
en América Latina. A nivel politico esa nacién no
muestra mayor interés en seguir siendo la poten-
cia responsable de la estabilidad. En lo comercial
Estados Unidos se concentra en Asia Pacifico. Sin
embargo, y en contravia con estas tendencias,
la fuerza militar ha adquirido una importancia
preponderante para Estados Unidos en los tlti-
mos 15 afios. Asi lo evidencia la reactivacién del
Comando Sur, administrado por el Pentagono,
y de la Cuarta Flota, el 1 de julio de 2008, tras 58
afios de cierre. Esta reactivacion se atribuye en
Washington al propésito de mejorar la capacidad
operativa de Estados Unidos frente al narcotrafico
y los desastres naturales, asi como de supervisar
las tareas de sus unidades en América Latina y el
Caribe. Es importante destacar, sin embargo, que la
presencia militar estadounidense hace parte de un
proyecto que va mas alld de la regién. El gobierno
de Barack Obama podria ofrecer una oportunidad
de redefinicién de esa presencia y de las institu-

ciones hemisféricas.
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Ahora bien, mientras declina la doctrina Mon-
roe, otros actores aumentan su presencia regional.
Ante todo, crece la influencia econémica de China,
que hajalonado el crecimiento econémico de varios
paises de la regién y les ha generado altos ingresos
por el aumento de los precios de productos ener-
géticos, mineros y agricolas. Retorna Rusia con la
venta de armamento. Y en el escenario aparece
Iran con instrumentos politico-militares. India y
Suréfrica se aproximan a la regién en el campo
energético. Francia y Brasil realizan acuerdos mi-

litares estratégicos.

Teniendo en cuenta el cambiante panorama glo-
bal y el declive de la hegemom’a estadounidense,
acelerados ahora por la crisis econémica estado-
unidense y mundial, la regién requiere de gran
capacidad de adaptacién, para lo cual es esencial
la construccién de consensos en los distintos pai-
ses y en la escala regional a partir de las distintas
situaciones e intereses existentes. Aquellos paises
que construyan acuerdos internos sobre los gran-
des objetivos nacionales, resuelvan sus problemas
internos, consoliden su institucionalidad demo-
crética y ajusten su estrategia de politica exterior,
podran aprovechar mejor los espacios que abre
el nuevo contexto para el fortalecimiento de sus
nexos intrarregionales y para la diversificacién de

sus relaciones internacionales.

ITI. Contexto colombiano interno y
transfronterizo

La problemadtica fronteriza, la vecindad y la in-
tegracion regional han sufrido en la tltima década

cambios sustantivos, fruto tanto de la confrontacion

armada interna como de sus articulaciones trans-
fronterizas, por lo que requieren una consideracién

particular.
A.Problematica fronteriza

Las zonas fronterizas de Colombia, que se
extienden a lo largo de 6.342 kilémetros de lineas
limitrofes terrestres, no son homogéneas. Confor-
man distintos &mbitos segtin sean sus interacciones
geogréficas, ambientales, socioculturales, admi-
nistrativas, econémicas y de seguridad. De esas
zonas hacen parte los sistemas naturales de selva
htimeda tropical, que unen a Colombia a través de
la Amazonia con Venezuela, Brasil, Perti y Ecuador,
y, a través del Chocé biogeografico, con Panamd y
Ecuador. Ademads, Colombia comparte con Vene-
zuela los ecosistemas de sabana de la Orinoquia,
y las cordilleras andinas vinculan a Colombia con
Ecuador y Venezuela. En todos esos ambitos se
encuentran zonas de gran biodiversidad, conver-
tidas en reservas naturales por parte de los estados
implicados, las cuales requieren manejos conjuntos

puesto que se trata de ecosistemas compartidos.

Buena parte de esos territorios no cuentan con
facil acceso desde el interior del pais y estdn poco
poblados, salvo tres puntos conurbanados, uno con
Venezuela, otro con Brasil y uno mds con Ecuador. A
las fronteras se encuentra ligado aproximadamente
el 14% de los habitantes de Colombia. La mayoria
de estas poblaciones mantiene nexos cotidianos
con sus vecinos, sea informales y de sobreviven-
cia, comerciales, de trdnsito o de cardcter étnico
como sucede con las comunidades indigenas y

afrodescendientes, que en ciertos espacios habitan
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en ambos lados de la linea limitrofe. Algunas de
estas comunidades se reclaman binacionales o
asumen varias nacionalidades como sucede en las
triples fronteras donde Colombia se encuentra con
Brasil y Venezuela, con Brasil y Pert o con Perti y
Ecuador. Su "nacionalizacién", asi como la tarea
de representar una cierta presencia del Estado en
esos territorios, le fue confiada, desde el siglo xix
hasta bien entrado el siglo xx, a misiones militares

o religiosas.

En el relativo abandono que padecen las zonas
de frontera colombianas, el centro politico se ha
visto ciertamente condicionado por una geografia
abrupta, atravesada por las tres formidables ramas
de la cordillera andina y por las selvas de la Ama-
zonia, la Orinoquia, el Pacifico y el Darién, pero
también por la configuracién andina y centralista
que fueron adoptando el Estado y la Nacién. Bo-
gotd mantuvo una especie de nexo colonial con
ese tercio del territorio nacional mientras concen-
traba su atencién en las zonas méas pobladas del
pais, en particular las andinas, que se debatian
en incontables guerras. Para el resto del territorio
colombiano, y en especial para las fronteras, los
cacicazgos locales en su articulacién con los par-
tidos, han jugado un cierto papel de vinculacién
e intermediacién con el Estado a través del clien-

telismo y de la fuerza.

La mayor parte de las zonas fronterizas ha per-
manecido relegada a la condicién de periferia de
la Nacién. Periédicamente se han visto sometidas
al vaivén de actividades extractivas realizadas
casi siempre de forma ilegal: la explotacién de la

quina, el caucho, las pieles, las especies vegetales y
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animales, el oro, el petroleo, el carbén, la coca. Sus
fugaces bonanzas han atraido masas empobrecidas
o expulsadas del interior del pais, en bisqueda de
refugio frente a las tensiones producidas por una
estructura muy concentrada de la propiedad rural.
Tales bonanzas no han dejado redes locales y regio-
nales de poder, que articulen esas zonas a la cons-
truccién de la Nacién y del Estado o que faciliten su
desarrollo. Mds que una presencia de instituciones
bien implantadas, dotadas con el respectivo personal
administrativo, capaces de administrar justicia, de
promover procesos econémicos y sociales, y respal-
dadas por unas fuerzas de seguridad que cuenten
con el legitimo y exclusivo control de la fuerza,
existen hoy en algunas de esas zonas personajes y

grupos irregulares que ejercen su propia ley.

Esta frégil articulacion de territorios y poblacio-
nes al Estado nacional y la ausencia de una adecua-
daregulacién institucional dieron lugar a procesos
de colonizacién desordenados, abonanzasilegales,
a mala utilizaciéon de los recursos transferidos
desde el centro politico, a desigual distribucién de
las regalias provenientes de la explotacién de sus
recursos naturales, a corrupcién y apropiacién de
los recursos publicos. En estas condiciones se fue
creando el escenario favorable para la implantacién
de los tres grandes ejes de la confrontaciéon armada
contempordnea: las guerrillas, los paramilitares y

el narcotréfico.

Muchos dmbitos fronterizos se hallan parcial-
mente desconectados del resto de Colombia, muy
ligados con las poblaciones de paises vecinos y
crecientemente articulados con flujos ilegales y

redes delictivas globales. Este no es un fenémeno
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exclusivamente colombiano. También ocurre en las
zonas fronterizas de paifses vecinos, que tampoco
han logrado contar con una adecuada presencia
estatal ni obtener un lugar en la construccién de su
Nacién. Sin embargo, al ser uno de los pafses andi-
nos mas extenso, con prolongadas dreas limitrofes,
y uno de los que ejerce un menor control territo-
rial sobre ellas, Colombia ha ido convirtiéndose
en el pafs de mayor complejidad y problemadtica
fronteriza. Esta situacion se ha agravado, desde
mediados de los afios noventa, con la agudizacién
de la confrontacién armada en algunas zonas de
frontera, en particular en las zonas colindantes
con Ecuador, Venezuela y Panamd, que sirven de

refugio a fuerzas y redes ilegales.

De hecho, la débil integracién nacional y la
precaria presencia del Estado colombiano han per-
mitido que, desde mediados de los afios noventa,
la confrontacién armada convierta varios 4mbitos
de frontera en corredores estratégicos en disputa
generando asi efectos en pafses colindantes. El
conflicto ha estimulado también interacciones de
las poblaciones vecinas con actores y dindmicas del
conflicto y de la economia de la droga. Redes trans-
nacionales articulan a distintos sectores de las zo-
nas fronterizas colombianas o de paises contiguos
a flujos de drogas, precursores y dineros ilegales,
0 a contrabandos de armas, explosivos, gasolina,
etc. Estos nexos han avanzado mds rapidamente
que los esfuerzos que realiza el Estado por hacer
presencia en esas zonas a través del reconocimiento
y la regulacién de los territorios indigenas y de
comunidades afrodescendientes, asi como por
medio de la creacién de parques nacionales; los

vinculos ilegales o criminales se han desplegado,

ademads, con mayor rapidez que los programas de
desarrollo fronterizo impulsados por los procesos
de integracion regional. Asi se ha ido creando el
contexto propicio para una ambigua regionaliza-

cién del conflicto colombiano.

Varias iniciativas estatales han tratado de
hacerle frente a la problematica fronteriza. En los
ochenta se conformé una consejeria presidencial
que proyecté una ley de fronteras. La Constitu-
cién de 1991 otorg6 a todas las zonas fronterizas
la condicién politico administrativa de departa-
mentos, que hasta entonces hacian parte de unos
indefinidos "territorios nacionales" y como tales
recibieron el nombre, primero, de comisarias y,
luego, de intendencias. Desde entonces, existen
en Colombia trece departamentos con ochenta
municipios fronterizos. A vastas extensiones de
frontera se las sustrajo del mercado y se les asig-
né un manejo especial, acorde con su calidad de
territorios de comunidades indigenas o negras,
y de reservas ambientales, pero el Estado no ha
acompafiado la consolidacién de ese proceso, que

enfrenta multiples interferencias.

Después de la Constitucién de 1991 se formuléd
una ley (191 de 1995) y se crearon unos regimenes
especiales (zonas especiales de exportacién), un
mecanismo (Comisién Intersectorial de Integracién
y Desarrollo Fronterizo, creada en 2001) y una
politica de integracion y desarrollo (Documento
coNPEs 3155 de 2002). La ley y los regimenes fueron
pensados a partir de los tres dmbitos fronterizos
mds poblados y que han alcanzado ya un relativo
desarrollo, pero no sirvieron siquiera para esos

ambitos. La Comisién, disefiada para orientar la
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ejecucién de la politica de fronteras y la acciéon de
una multiplicidad de entidades que tienen inciden-
cia en ellas, ha tenido un funcionamiento irregular
eirrelevante. La Cancilleria ha tratado de aplicar la
politica con el "Plan fronteras", disefiado en 2003,
que genera visitas y acciones sociales para reforzar
las relaciones con las comunidades y fortalecer el
tejido social y la gobernabilidad fronteriza. El Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010 ha puesto como
primero entre seis objetivos de la politica exterior,
el desarrollo integral en las fronteras. Todos éstos
son avances importantes pero insuficientes ante la
magnitud de la problematica, y aiin no configuran

una politica estatal e integral para las fronteras.
B. Relaciones con los vecinos

Fuera de los nexos fronterizos y de los flujos
migratorios colombianos -a Venezuela primero
y luego a Ecuador y Panamad-, las relaciones de
Colombia con sus vecinos terrestres carecieron
durante la mayor parte del siglo XX de contenido
econémico y politico significativo. En cambio, se
vieron constrefiidas por las tensiones que habia
dejado la delimitacién y por la débil articulacién
de las zonas de frontera al resto de la nacién. Sélo
en los afios noventa, con motivo de la reactivacion
de la integracién andina, aumentaron los flujos
comerciales y los contactos entre los gobiernos
centrales de la subregién. Pero la agudizacién dela
confrontacién armada y los cambios politicos ocu-
rridos en esos paises vecinos tuvieron sustantivos

efectos negativos en las relaciones de vecindad.

Con Perti y Panamd se ha producido una mayor

convergencia reciente en razén de las opciones
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politicas similares de sus gobiernos. No obstante
esas coincidencias, en Panam4 ha venido creciendo
el malestar de amplios sectores de la poblacién por
el aumento de la migracién de colombianos, por
efectos del conflicto colombiano que provoca des-
plazamientos, y por lo que perciben como presién
colombiana por el destaponamiento del Darién.
Vale la pena revisar lo ocurrido, en particular con
los paises con los que han existido mayores diver-
gencias en la tdltima década: Venezuela, Ecuador

y Brasil.

Enladécada delos dos mil han predominado las
tensiones en la relacién colombo-venezolana por
la permanencia de la 16gica dicotémica de la Gue-
rra Fria, de ruptura total o alineamiento completo
con Estados Unidos, por parte de los gobiernos
de los dos paises. Asimismo, por el objetivo del
gobierno bolivariano de incidir sobre el conflicto
de Colombia, pais al que considera decisivo parala
consolidacion y extension del proceso bolivariano,
por ser sumayor vecino, el mds grande pafs andino
y el mds cercano a Washington. Entretanto, desde
Colombia se ha querido preservar la condicién de
gran exportador a Venezuela, haciendo caso omiso

de que el comercio estd atravesado por la politica.

En esa relacién es posible diferenciar tres fases.
La primera, 1999-2002, que podemos calificar como
de tensiones incipientes -por la neutralidad del
gobierno venezolano ante el conflicto colombiano
y la resistencia colombiana a aceptar los cambios
en Venezuela- llevé a la diplomacia del micréfono
con la suspensién de reuniones presidenciales, de
cancilleres, de comisionados presidenciales, de

militares, de funcionarios y con los llamados a los



COLOMBIA: FRONTERAS TERRESTRES,VECINDAD E INTEGRACION

embajadores a retornar a sus capitales. La segunda,
de 2004 a noviembre de 2007, luego de superar
el caso Granda, fue de acercamiento cooperativo
mutuamente ventajoso. Se revivieron entonces
proyectos fronterizos de enorme importancia
para los dos paises y se formularon megaproyec-
tos como el gasoducto binacional (inaugurado
el 12 de octubre de 2007), la conexién energética
con Panamd y el poliducto de Venezuela hacia el
Pacifico y Asia pasando por Colombia. También
incluyé mutuos guifios electorales y acuerdos de
seguridad. En el contexto de mutuo entendimiento,
ante la creciente presiéon nacional e internacional
en favor del acuerdo humanitario, pasando por
alto las simpatias politicas de Chdvez y confiado
en su propia habilidad, Uribe lo aceptd, en agosto
de 2007, como facilitador del acuerdo humanitario.
La tercera fase, de abierta confrontacién, comen-
z6 luego del acto descortés de Uribe por el cual
depuso a Chdvez de sus funciones, y de la dura
respuesta de éste otorgdndole beligerancia a las
guerrillas y amenazando con intervenir a favor de
Nicaragua en su disputa con Colombia. Continué
con el aprovechamiento del bombardeo al campa-
mento guerrillero en territorio ecuatoriano el 1 de
marzo de 2008 para expulsar el embajador colom-
biano, cerrar la embajada venezolana en Bogotd,
cancelar las relaciones diplomaticas y comerciales,
movilizar batallones a la frontera con Colombia.
Prosiguié luego de la cumbre del Grupo de Rio
celebrada en Santo Domingo el 7 de marzo 2009,
con un restablecimiento de relaciones diplomati-
cas, un acercamiento frégil y una agenda minima
controlada por los dos presidentes; siguié con la
congelacién de la relacién y el bloqueo comercial

ordenado por Chévez a raiz de las negociaciones

del gobierno colombiano con Estados Unidos, y

ha llegado hasta a amenazas militares.

La relacién colombo-ecuatoriana, luego de haber
vivido un buen siglo veinte, en cuya década final se
diversificaron la agenda y los mecanismos de ve-
cindad con lareactivacién de la integracién andina,
ha vivido dos grandes momentos en los afios dos
mil. De 2001 al 1 de marzo 2008, las migraciones, los
efectos del conflicto colombiano (desplazamientos
y presencia guerrillera), las politicas del gobierno
para hacerle frente como las fumigaciones, fueron
ampliando las divergencias, y aunque hubo oca-
sionales acercamientos, éstos no lograron revertir
las tensiones. El primer intento, en 2002, se generd
por presiones locales y andinas que llevaron a la
redefinicién de la zIF y la reestructuracién de la
Comisién de Vecindad. El segundo se produjo a
finales de 2005 con la aceptacién colombiana de
suspender las fumigaciones que permitié un coope-
rativo afio 2006, interrumpido por la reanudacién
de las aspersiones contra los cultivos de coca. Un
nuevo acercamiento se produjo en enero de 2007,
entre un Uribe reelegido y un Correa recién electo,
quienes acordaron poner en marcha una comisién
y un estudio sobre los efectos del glifosato, pero el
acuerdo fue rechazado en Ecuador. Con unanueva
suspension de las fumigaciones al final de ese afio,
recomenzaron los acercamientos al punto que el
presidente colombiano fue el tnico en asistir en
noviembre de 2007, a la instalaciéon de la Asamblea
Constituyente ecuatoriana, y el gobierno colom-
biano aporté recursos para atenciéon humanitaria
y desarrollo alternativo a los cultivos ilicitos. Por
su parte, Correa cuestion el secuestro, no acepté

la solicitud de Chdvez de declarar beligerante a las
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FARC ni de establecer un pacto militar con Venezuela,
y levanté la exigencia del pasado judicial a los co-
lombianos. Los dos gobiernos acordaron suscribir
el aplazado plan de desarrollo de la zrF, fijaron el
18 de abril para una reunién de cancilleres y para
una cumbre presidencial que se realizaria el 20 de
mayo de 2008, en el marco de la Comisién de Ve-
cindad. Pero los acontecimientos de Angostura y su
mal manejo por parte del gobierno colombiano se

llevaron por delante esos y otros compromisos.

Las divergencias con Ecuador se acrecentaron
debido ala percepcion de arrogancia y menosprecio
con el que sienten que Bogotd asume los reclamos
de Quito, a una mirada distinta del conflicto co-
lombiano segtin la cual el Plan Colombia serfa la
causa de su agudizacion. Sectores ecuatorianos
han visto la accién de las FARC como una justificada
oposicion a Estados Unidos y no se han cuestionado
sobre su incursién en distintos territorios y comu-
nidades para ponerlos al servicio de su economia
y estrategia de guerra. Tampoco han visto que por
necesidad de supervivencia, por interés o convic-
cién, sectores de su pais han terminado implican-
dose en dindmicas que nutren la confrontacién
colombiana. Con percepciones tan distintas sobre
lo que para cada uno constituye una amenaza, ha
primado la mutua recriminacién gubernamental y
las percepciones negativas de ambos paises acerca
de su vecino. Los acercamientos intergubernamen-
tales tendientes a la normalizacién de la relacién
diplomatica no podrian, pues, reducirse al terreno

diplomatico, que ha mostrado ser el més fragil.

La relacién colombo-brasileiia, fuera de los

nexos informales entre poblaciones fronterizas,
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habia sido la de vecinos distantes, desconocidos y
mutuamente temerosos. Mds que un aumento de
la confianza mutua, la agudizacién de la confron-
tacién armada colombiana desde fines del siglo xx,
las interacciones que con ella se tejen desde Brasil,
los nexos irregulares en ambos lados con la proble-
matica de las drogas y la delincuencia transfronte-
riza, aumentaron a tal punto los mutuos temores a
comienzos de la tltima década, que se hizo indis-
pensable una aproximacion reciproca. Asf, sélo en
la primera década de los afios dos mil, Colombia
y Brasil han empezado a acercarse, motivados, del
lado colombiano, por la urgencia de los problemas
de seguridad, y, del lado brasilefio, por el interés
geopolitico global, asi como por el interés de ambos

en el comercio y la inversién reciproca.

Aunque entre los dos paises han existido signifi-
cativas discrepancias en materia de seguridad, que
se han explicitado en algunos momentos -como con
el traspaso de la frontera por parte del ejército co-
lombiano para repeler el ataque de las Farc a Mitt
o la no extradicién a Colombia de los voceros de
ese grupo guerrillero en Brasil- las cancillerias han
llegado a férmulas diplomadticas de entendimiento
y han puesto en marcha una Comisién de Vecindad
e Integracién que ha ayudado al acercamiento
mutuo y a la construccién de una agenda binacio-
nal. Las reuniones de presidentes, de ministros de
Defensa y de altos mandos militares han generado
acuerdos que muestran un compromiso de mayor
cooperacién fronteriza y de combate conjunto a
distintas formas de criminalidad organizada. Tales
acuerdos han facilitado el funcionamiento tanto de
la comisién mixta antidrogas como de mecanismos

de cooperacién y coordinacién judicial, aérea y
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militar, de ejercicios combinados e intercambio de
informacién en tiempo real, y de conversién de la
empresa Embraer en proveedor de la fuerza aérea
colombiana. También en diversos &mbitos multila-
terales ha existido un mutuo interés de ampliar la
interaccién y las coincidencias. En el marco de las
cumbres presidenciales suramericanas convocadas
por Brasil y de los proyectos de integracién fisica
de 1rsa se ha propuesto la interconexién fluvial
e interocednica y se ha formulado el proyecto de
conformar un corredor intermodal Belemdo Para
- Tumaco. Aunque este plan no ha tenido grandes
desarrollos, si garantizara los derechos de sus
moradores y los involucrara en el proyecto, podria
ayudar a comunicar zonas fronterizas que tienen
limitadas alternativas productivas, débil presencia
institucional y baja calidad de vida, 1o que las hace

presa fécil de actividades ilicitas.

A pesar de las dificultades que atin subsisten,
la amplia gama de reuniones, acuerdos y meca-
nismos, junto con la conformacién de UNAsUR y del
Consejo Suramericano de Defensa, han reforzado
la relacién entre Brasil y Colombia. Cada pais ha
adquirido para el otro una significativa relevancia
y ambos gobiernos han comenzado a hablar de su
interés de construir una relacién especial. Brasil
adquirié una mayor significacién para Colombia
por su creciente peso regional y global y con la
expectativa no muy satisfecha de que jugara un
papel en la distensién de las relaciones con los
vecinos. Los nexos de Colombia con Estados
Unidos, su relaciéon con Venezuela y los mercados
colombianos, interesan particularmente en la na-
cién carioca por su incidencia en sus pretensiones

regionales y globales.

Las relaciones comerciales entre Colombia y
Brasil han sido escasas. En el nivel fronterizo pre-
valecen economias de subsistencia. El intercambio
comercial obtiene alli cierto dinamismo con los
productos que llegan del interior de Colombia,
Brasil o Perd. Asi mismo, el turismo, la artesania,
la explotacién de maderas y frutas amazdnicas
generan algunos pequefios circuitos comerciales
regionales. Pero los intercambios comerciales entre
los grandes centros productivos de los dos paises
apenas sobrepasan el 1% de las exportaciones de
cada lado y son deficitarios para Colombia. El pri-
mer acercamiento entre ambos paises los llevé a
pasar de ser fuertes competidores como productores
y exportadores de café, a emprender una ofensiva
diplomdtica conjunta para recuperar los precios
internacionales del grano en los afios dos mil. Tal
acercamiento quedé encuadrado por el acuerdo de
complementacién econémica N° 59 CAN - MERCOSUR,
que desde 2005 liber6 el comercio para el 24% de los
productos colombianos e hizo surgir iniciativas para
su mutuo aprovechamiento a partir de estudios
sobre el potencial exportador de cada pafs, el interés
en alianzas estratégicas o inversiones cruzadas, las
macrorruedas de negocios y la creacién, en 2003,
de un mecanismo bilateral con el fin de acercar a
inversionistas y exportadores. Los resultados de
estos esfuerzos en el campo comercial y de inversién
muestran que, en los tiltimos cinco afios (2004-2008),
Brasil aumenté un 200% sus exportaciones a Colom-
bia (en 2008 llegaron a 650 millones délares), casi
todas de origen industrial. Por su parte, las ventas
colombianas a Brasil se duplicaron a partir de 2007,
en su mayoria con productos primarios (carbén y
petréleo). Aunque el déficit comercial se doblé para

Colombia, de alguna manera se ha visto parcialmen-
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te compensado por el aumento de las inversiones
brasilefias en la industria aérea, energética, minera,
el acero, la metalmecdnica y los astilleros. La in-
versién colombiana en Brasil también ha crecido
en el terreno de la interconexién e infraestructura
eléctrica y con la implantacién de un ingenio azu-
carero. Con todo, persisten no pocas dificultades
estructurales para el comercio colombo-brasilefio.
Asimetrias y no complementariedad entre los apa-
ratos productivos, intercambio comercial lento y sin
libre transito, poca transparencia en procedimientos
aduaneros, barreras para-arancelarias, engorrosos
trdmites de exportacién y sistema tributario, falta
de infraestructura fluvial dado el caracter selvatico
de la amplia frontera lleva a que el transporte de
mercancias se haga por via maritima o aérea, lo que

aumenta los costos.

Seguridad y comercio han ido acercando a las
dos naciones pero el reciente acuerdo militar de
Colombia con Estados Unidos para el uso esta-
dounidense de bases militares colombianas, ha
hecho renacer la mutua desconfianza. El fin de
la base de Manta habia sido visto en Brasil como
una victoria regional. Por eso, distintos sectores
brasilefios miran el acuerdo entre Colombia y
Estados Unidos como una posible obstruccién a
las responsabilidades que el presidente Barack
Obama le habia reconocido a su pais en la region,
a su proyecciéon de poder y a las aspiraciones
suramericanas de mayor autonomia. Les aparece
como un riesgo de ser monitoreados por las fuerzas
estadounidenses, de fortalecimiento de las fuerzas
armadas colombianas que ya ocupan el segundo
lugar después de las de Brasil, y una competencia

indeseada para la venta de armas brasilefias a Co-
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lombia. Ademads, en el imaginario brasilefio sigue
existiendo el temor a una internacionalizacién de
la Amazonia o incluso a intervenciones militares
enella, lo que hallevado a que el ejército brasilefio
desarrolle planificaciones estratégicas para resistir
eventuales invasiones en esa gigantesca drea. Des-
de ese temor se mira a Colombia y a la presencia
de Estados Unidos en su territorio. Pero, aunque
hayan renacido los temores mutuos, hay necesidad
y posibilidades para reencauzar la relacién. Un per-
manente didlogo bilateral al mds alto nivel politico
se hace imprescindible. A Colombia y a Brasil les
conviene que no haya carrera armamentista en la
regién con el fin de consolidar una Suramérica en
pazy desnuclearizada. Por su parte, Colombia ne-
cesita reequilibrar la relacién con Estados Unidos.
Los Consejos Suramericanos de Defensa y Narco-
tréfico pueden ayudar en ese sentido. A partir de
los acuerdos con Brasil y con su apoyo, Colombia
puede avanzar en medidas de reconstruccién de
confianza con Ecuador, en mecanismos de control
de riesgos frente a Venezuela y de disolucién de
las percepciones venezolanas de amenaza desde
Colombia. Resultarfa de ayuda para la relacién
binacional la incorporacién plena de Colombia en
las dindmicas suramericanas y el acompafiamiento
de Brasil a la bisqueda de soluciones al conflicto.
No obstante, la intensificacién de la relacién ha
sido hasta ahora meramente intergubernamental
y comercial. Al irse ampliando la agenda binacio-
nal, se irfan abriendo también diversos espacios
a distintos actores de ambos paises que pueden

ayudar a un acercamiento mds estrecho.

Si bien, a fines de los afios ochenta, Colombia y

las naciones colindantes conformaron comisiones
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de vecindad, militares y de cooperacién, esos me-
canismos no fueron suficientes para impedir que
el desinterés se trastocara en temor entre sectores
estatales, politicos, sociales y académicos vecinos.
Los gobiernos colombianos que coincidieron con
la agudizacién de la confrontacién armada, se
limitaron a exigirle a los vecinos actuar con el
supuesto de que la seguridad de Colombia es su
seguridad, pero desconociendo sus percepciones
y necesidades, que no son en todo coincidentes.
Ademads, al pasar por alto las opciones distintas
de los paises vecinos y adoptar el discurso antite-
rrorista y antidrogas de la administracién Bush, el
gobierno colombiano no s6lo no logré hacerles mds
comprensible la evolucién del conflicto interno sino

que se enajend su voluntad y confianza.

Enlas naciones vecinas surgi6 un fuerte rechazo
ala politica de seguridad aplicada por los tltimos
gobiernos colombianos para hacerle frente a la
guerra interna, porque ésta militariz6 algunos
dambitos fronterizos en la perspectiva de la lucha
contra las drogas y la subversién, y porque a través
del Plan Colombia introdujo a Estados Unidos en el
conflicto, justo cuando la mayorfa de paises colin-
dantes estd buscando una mayor autonomia frente
al hegemon. La estrategia del gobierno colombiano
ha sido percibida entonces como una amenaza a
sus proyectos, que trajo, ademds, a América La-
tina, guerras globales como la antiterrorista. Las
acciones unilaterales de Colombia en Venezuela en
torno al caso Granda, y en Ecuador, con el bombar-
deo al campamento de "Reyes", condenado por el
Grupo de Rio y la OEa, son percibidas en la regién
como una clara demostracién de que el gobierno

de Colombia aplicé la doctrina Bush. El intento de

un ministro de Defensa y de las Fuerzas Armadas
de Colombia, de convertir en principio de politica
internacional de Colombia la llamada "legitima
defensa", o sea, el presunto derecho de un pais a
entrar con armas en territorio ajeno con el propésito
de neutralizar las amenazas a su seguridad, ha
contribuido al rechazo de cualquier cooperacién

con el gobierno colombiano.

El aumento de la problemadtica de seguridad
y migracién ha generado problemas y costos a
los paises vecinos. Sus gobiernos se han visto
obligados a atender asuntos humanitarios y au-
mentar el pie de fuerza en la frontera. Bien sea
por una mayor afinidad politica con la guerrilla o
por el deseo de escapar a mayores costos de toda
indole, en ocasiones estos gobiernos han hablado
de neutralidad frente al conflicto o han tomado al
respecto posiciones contrarias a las del gobierno
de Colombia. Asi, por ejemplo, el presidente boli-
variano de Venezuela ha equiparado al gobierno
elegido de Colombia con las guerrillas, para las
cuales pidi6 cardcter beligerante, y desde Ecuador
se ha rechazado cualquier accién coordinada o
conjunta con Colombia, que es percibida como una

forma de involucramiento en el conflicto.

Ante las continuas denuncias de apoyos a las
guerrillas desde Venezuela y Ecuador, que -a di-
ferencia de lo ocurrido con Perti, Panama o Brasil-
no pudieron ser previamente procesadas con sus
gobiernos debido a las tensas relaciones intergu-
bernamentales y a la pardlisis de los mecanismos
de vecindad, la comunicacién quedé restringida
a la calculada filtracién medidtica de archivos o

videos. En Colombia, inmediatamente se conocen
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esos documentos guerrilleros se tiende a darlos
por ciertos, y parece como si se creyera que ellos
basten para condenar a los gobiernos sindicados
y que terminen por acallar sus reclamos y criticas

a la politica colombiana.

En medio de esas opciones distintas y de la
acumulacion de tensiones, Colombia ha vivido
desde finales de 2007 una prolongada crisis di-
plomatica, que ha implicado el congelamiento o
ruptura de relaciones oficiales por parte de tres
gobiernos bolivarianos de naciones vecinas: Vene-
zuela, Nicaragua y Ecuador. La tensién ascendente
con Venezuela y Ecuador se agrav, a mediados
de 2009, con las negociaciones adelantadas por
el gobierno de Colombia con el Pentdgono para
el uso de bases nacionales -aéreas, navales y del
ejército- por parte de Estados Unidos. Estos dos
paises catalogaron el posible acuerdo como una
amenaza contra sus procesos politicos y factor de
desestabilizacién regional, y Chédvez anunci6 que
marcaria el comienzo de una guerra en Suramérica.
Ya hemos visto cémo este acuerdo militar también

deterioré las relaciones con Brasil.

La superacién de la tensién es fundamental dado
que las relaciones de vecindad se han vuelto cruciales
para que Colombia resuelva la confrontacién arma-
da, propicie el desarrollo y la articulacién de las zonas

fronterizas, y se inserte en el contexto regional.
C. Integracion, concertacion y cooperacion

Colombia ha asumido compromisos y obliga-

ciones en ocho agrupaciones subregionales que
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corresponden a las mdltiples pertenencias nacio-
nales como pafs andino, caribefio, amazdénico, del
Pacifico, suramericano, latinoamericano. Una de
esas agrupaciones es propiamente de integracién
(Comunidad Andina), una mds quedé reducida a
un drea de libre comercio (Grupo de los Tres G-3,
aunque Colombia ha firmado acuerdos de comple-
mentacién econémica y liberalizacién comercial
con Centroamérica y el Caribe insular). Otros
son mecanismos de concertacién regional (Grupo
de Rio y UNASUR). La mayoria de los organismos
constituyen espacios de cooperacién (Asociaciéon
de Estados del Caribe, Organizacién del Tratado
de Cooperacién Amazoénica, Proyecto de Integra-
cién y Desarrollo de Mesoamérica, Iniciativa de la
Cuenca del Pacifico Latinoamericano). Toda esa
participacion colombiana en los organismos subre-
gionales o regionales no se ha correspondido con
una politica nacional coherente y persistente que
distinga y aproveche la especificidad de cada uno
de esos procesos y evite la adopcién de compromi-
sos sobrepuestos, como ya sucedid, por ejemplo,
en las negociaciones del drea de libre comercio
del G-3, con México y Venezuela, que perforaron

el arancel andino.

En Colombia no se ha adoptado una definicién
sobre lo que se entiende por integracién, de modo
que permita precisar su alcance con respecto a la
insercién internacional en el contexto regional y
global. Mds bien se han producido aproximaciones
diferentes por parte de los ministerios de Comercio
y de Relaciones Exteriores. Mientras el primero la
reduce al libre comercio, el segundo la amplia a un

esfuerzo multidimensional mds profundo.
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La Comunidad Andina, afectada por opciones
y realidades nacionales de naturaleza politica
y econémica distintas y por el deterioro de las
relaciones bilaterales, recibié un duro golpe con
la firma de los Tratados de Libre Comercio (TLC)
bilaterales de Perti y de Colombia con Estados
Unidos, que apuntan en direccién contraria de
muchos de los acuerdos subregionales sobre dis-
tintos asuntos como, por ejemplo, la propiedad
intelectual. Pero también ha resultado muy afec-
tada con la salida de Venezuela, las vacilaciones
de Bolivia y las amenazas de retiro de Ecuador.
Estas circunstancias han generado en el pais inte-
rrogantes sobre qué hacer frente a la can. Algunos
sectores se inclinan por liquidar ese patrimonio de
cuarenta afios de acuerdos, instituciones y regime-
nes, que, si bien no siempre han funcionado o han
funcionado mal, en muchas ocasiones como las
actuales, de divergencias y rupturas de relaciones
diplomaticas, han permitido a los gobiernos de la
subregién gestionar asuntos fronterizos, sociales
o ambientales, y podria ayudar a mejorar las
condiciones de una negociacién nada facil con

Brasil y el MERCOSUR.

La concertacién politica interestatal en el Grupo
de Rio venia sufriendo una crisis progresiva indu-
cida por el exceso de retérica, la incapacidad para
definir prioridades, laimposibilidad de convertir lo
concertado en actuaciones concretas en organismos
multilaterales o en negociaciones internacionales.
Sin embargo, ese grupo fue el escenario que per-
miti6 un cierto acercamiento entre los presidentes
de Colombia, Venezuela, Ecuador y Nicaragua en

un momento de grave tensién.

En cuanto a la cooperacién, aunque Brasil
comparte con otros siete paises -Bolivia, Colombia
Ecuador, Guyana, Pert, Surinam y Venezuela- la
Amazonia, y existe el Tratado de Cooperacién Ama-
z6nica (tca) desde 1978, transformado en Organi-
zacién en 1995, la otca mds parece un instrumento
de relacién bilateral de Brasil que de actuacién
conjunta en defensa de la selva tropical. Ademds,
Brasil asume el tema amazénico como un asunto
particular, continda con una grave deforestacién y
se niega a aceptar metas de disminucién de emisio-
nes con el argumento que deberian ser aplicadas a
las naciones desarrolladas como responsables de la

mayor produccién de gases contaminantes.

Hay que destacar la vinculacién de Colom-
bia -en noviembre de 2004 como observadora,
y en julio de 2006 como miembro pleno- al Plan
Puebla-Panamad, el cual se transformé en 2008 en
el proyecto de integracién y desarrollo de Meso-
américa. Este proyecto le permite a Colombia
hacer parte de la interconexién entre Suramérica
y los ocho paises mesoamericanos (Belice, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, y Panamd), cooperar en su calidad
de pais del Caribe Occidental como lo ha hecho
con la entrega de plantas de biocombustibles y
la transmisién de experiencias sobre produccién,
transformacion, distribucién y comercializaciéon de

etanol y biodiesel a paises centroamericanos.

También es encomiable la participaciéon de
Colombia en la Iniciativa de la Cuenca del Pacifico
Latinoamericano o Arco Pacifico, que en sus foros

ministeriales (Cali, enero de 2007; Lima, agosto de
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2007; Canctn, abril de 2008; Santiago, octubre de
2008; Panamd marzo de 2009) y en la primera cum-
bre presidencial (San Salvador, octubre de 2008),
ha ido convirtiéndose en un mecanismo informal
y flexible de didlogo, concertacién y consulta entre
sus once miembros (México, Guatemala, El Salva-
dor, Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Panam§,
Colombia, Ecuador, Perti y Chile), en busqueda de
una mayor articulacién comercial y financiera con
la Cuenca del Pacifico, de gran peso internacional

por su potencial productivo y tecnolégico.

En cambio, en las agrupaciones de coopera-
cién, los sucesivos gobiernos colombianos no han
vinculado a sectores como los gobiernos y las
comunidades fronterizas, lo que ha contribuido a
que la casi totalidad de los proyectos no se reali-
cen. Tampoco han tenido capacidad para suscitar
una sélida participacién en el grupo de trabajo de
infraestructura de IIRSA, ni para informar a las
regiones por donde pasarfan tales proyectos, incen-
tivar la discusién sobre sus efectos y acerca de las
oportunidades que podrian ofrecer para articular
poblaciones fronterizas colindantes, relacionarse
con sus vecinos e incrementar las posibilidades

colombianas de insercién internacional.

VIII. Amenazas y oportunidades para
Colombia

El contexto global y regional, sumado al con-
texto colombiano, pone de manifiesto tanto serias
amenazas que se ciernen sobre Colombia como
numerosas oportunidades de avance en el acerca-
miento a sus fronteras internacionales, en las rela-

ciones de vecindad y en la integracién regional.
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Las importantes amenazas que se han venido
configurando, requieren de Colombia un esfuerzo
cuidadoso y proactivo para su pronta desactiva-

cion.

Ante todo, la ausencia del Estado, no s6lo mili-
tar sino en su funcién promotora y reguladora del
desarrollo, las alianzas de dirigentes politicos con
mafias y grupos irregulares y las violaciones a los
derechos humanos, prolongan la confrontacién
armada en ambitos fronterizos, lo que constituye
una amenaza para Colombia, las naciones vecinas

y las poblaciones locales.

Permitir que se reduzca la agenda de las relacio-
nes con los vecinos ala problemadtica dela seguridad
y ésta a la sindicacion reciproca entre sus gobiernos
de complicidad con grupos irregulares, y persistir
en estrategias como las fumigaciones, que no elimi-
nan los cultivos de coca sino que inducen su tras-
lado, termina por debilitar los lazos positivos que
pudieran existir con los paises colindantes, aumenta
las tensiones intergubernamentales y posterga el
tratamiento de otros asuntos, esenciales incluso para
revertir la inseguridad. Ademads, la pardlisis de los
mecanismos de vecindad elimina canales institucio-
nales para la tramitacién tanto de las discrepancias
como de los problemas de seguridad, desarrollo e
integracion. Al trasladar las disputas directamente
a la persona del presidente, se agota la maxima
instancia de mutuo entendimiento y los conflictos

escalan sin posibilidad alguna de conciliacién.

A la dificultad de Colombia para entender las
preocupaciones y reclamos de los vecinos y para

permitirles comprender el alcance de un conflicto
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cuya misma existencia ha sido negada por el pro-
pio gobierno de Uribe, y las politicas para hacerle
frente, en consonancia con las cruzadas globales
de Bush, se les suman las tensiones suramericanas
suscitadas por las negociaciones con Estados Uni-
dos para el uso de bases militares, aéreas y navales
colombianas. Estas circunstancias amenazan con
un creciente aislamiento del pafs en materia de
seguridad, eje de la politica exterior colombiana

en los afios dos mil.

Si la presencia militar estadounidense en Co-
lombia llegara a desvirtuar intereses nacionales,
orientados a fortalecer la lucha contra el narcotré-
ficoy los grupos armados ilegales, para dar lugar a
cualquier tipo de intervencién en paises del bloque
bolivariano, se contribuirfa gravemente a la pola-
rizacién regional e involucraria a Colombia en un

huracdn de impredecibles consecuencias.

En un contexto como el actual, caracterizado
por la mutua desconfianza, la percepcién del
vecino como enemigo y la incomunicacién entre
las fuerzas armadas, el deterioro de las relaciones
con gobiernos vecinos -como los de Hugo Chévez,
Rafael Correa y Daniel Ortega- afecta a las po-
blaciones fronterizas y el intercambio comercial,
multiplica las demandas internacionales, refuerza
hipétesis de conflicto con Colombia, incita al au-
mento de la capacidad bélica de la regién y puede

desencadenar graves incidentes armados.

Sin embargo, asi como el contexto global, re-
gional y nacional abre la posibilidad de serias
amenazas, ofrece también oportunidades, siempre

y cuando en Colombia se profundice su riguroso

examen para entender los cambios en curso y for-
talecer las opciones nacionales, y en la medida en
que el pais avance hacia una solucién definitiva a

la confrontacién armada.

Sibien las fronteras han ganado una visibilidad
negativa por la problemética reciente, son también
fuente de oportunidades conjuntas al compartir
poblaciones, ecosistemas estratégicos, posibilida-
des desarrollo e integracién a partir de los lazos
cotidianos y espontdneos entre sus pobladores. Los
procesos suramericanos en curso -en el marco an-
dino y los proyectos de 11rsa-, como ya se ha dicho,
ofrecen la posibilidad de generar por su medio una
nueva dindmica de desarrollo y seguridad en las
fronteras. El andino permitirfa la puesta en marcha
de las zonas de integracién fronteriza con muni-
cipios de Colombia, Venezuela, Ecuador y Perd.
Ademis, conducida en la perspectiva de articular
la infraestructura y el desarrollo, la construccién
de las conexiones fisicas planteadas por rsa puede
facilitar la articulacién de zonas marginales y la

construccién de regiones transfronterizas.

En las relaciones de vecindad, Colombia tiene
la oportunidad de revertir la imagen que ahora
proyecta, de ser la principal fuente de inseguridad
y amenazas regionales, y de convertirse mas bien
en un factor estabilizador si declara y aplica un
respeto irrestricto al derecho internacional, y si
diferencia claramente los intereses nacionales de
los intereses de Estados Unidos frente a cada pafs

colindante y a la regién como un todo.

Las opciones politicas y econémicas divergen-

tesle dan a Colombia la oportunidad de convertirse
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en un promotor activo del respeto a la diferencia, de
convivencia pacifica y de constructor de confianza
con sus vecinos, en especial con los que ha tenido

mayores incomprensiones.

En medio de la disputa por el liderazgo regio-
nal, Colombia tiene la oportunidad de contribuir
a consolidar un eje latinoamericano y caribefio de
cooperacion, que le ayude a mejorar su presencia
en la region y avanzar en la solucién del conflicto

armado.

Teniendo en cuenta las diferencias existentes
en la concepcién de la integracién, la insercién
internacional, la concertacién politica y la coopera-
cién, Colombia tiene la oportunidad de contribuir
a definir el sentido de cada uno de sus organismos
en los procesos de integracion latinoamericana y
caribefia. Ese esfuerzo es también una oportunidad
para involucrar a los sectores nacionales vincula-

dos con cada proceso especifico.
IX. Conclusiones

Cuatro conclusiones significativas del examen de

los contextos regionales y colombianos, a resaltar.

3 Enun contexto global cambiante, las contradic-
torias biisquedas latinoamericanas y caribefias,
aunque han generado algunos nuevos acerca-
mientos también han debilitado las agrupacio-
nes ya existentes aumentando la fragmentacién
regional; entre tanto, los dos polos extremos
del espectro politico amenazan con polarizar
la regién y trasladarle intereses geopoliticos

encontrados de actores extra-regionales.
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3 En los diversos &mbitos fronterizos, Colombia
enfrenta varios retos simultdneos: debe fortale-
cer la seguridad fronteriza, construir presencia
integral del Estado, generar desarrollo y cimen-
tar la articulacion de esas zonas a la Nacion.
Ninguna de esas tareas puede ser resuelta sin
tener en cuenta las poblaciones locales nacio-
nales y los paises colindantes, y sin tomar en
consideracién las repercusiones de las politicas

que se adopten para este fin.

A El apoyo del gobierno de Alvaro Uribe a las
acciones belicistas y unilaterales del gobierno de
Bush, asi como las violaciones del derecho inter-
nacional en el caso Granda y en el bombardeo en
Angostura, y lanegociacién del uso de bases mi-
litares colombianas por parte de Estados Unidos,
han llevado a que buena parte de las naciones
suramericanas pierdan confianza en Colombia
y perciban al pafs como amenaza y puntal de la
injerencia estadounidense en la regién. Ademds,
el deterioro delas relaciones con los dos principa-
les vecinos y socios comerciales andinos condujo
a la ruptura o el congelamiento de relaciones,
a sanciones sociales y econémicas, demandas

internacionales y amenazas militares.

3 En el caso andino, la tensién entre el libre co-
mercio y una integracién multidimensional, las
disputas entre vecinos, las disimiles concepcio-
nes politicas en juego y las distintas realidades
econdmicas de los pafses miembros, arriesgan
con liquidar cuatro décadas de construccién de
instituciones y regimenes orientados a regular
no soélo el comercio sino diversas dimensio-

nes de las relaciones entre pafses vecinos. La
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concertacién politica regional ha carecido de
capacidad para articular las posiciones interna-
cionales de los paises miembros. Los érganos
de cooperacién sélo han logrado concretar
proyectos sustantivos cuando éstos involucran
a sectores interesados en las teméticas y en las
relaciones con los paises implicados. Aunque
Colombia participa en todos los organismos
subregionales correspondientes a sus mtltiples
pertenencias, la carencia de politicas de integra-
cién e insercién internacional concertadas en
el Estado mismo y con los sectores nacionales
implicados, ha llevado a la adopcién de com-
promisos contradictorios y a desaprovechar
muchas de las oportunidades que ofrecen tales

procesos.
X. Recomendaciones

Cuatro grandes recomendaciones se despren-
den del anterior examen de los contextos regionales

y colombianos.

A. Convertir en prioridad nacional el esfuerzo por
revertir la problematica fronteriza -afectada por
la agudizacién de la confrontacién armada y la
economia de las drogas- a través de acciones
persistentes como las que a continuacién se

enumeran:

3 Actualizar la ley y la politica de fronteras,
las instituciones para manejarlas y los
programas para desarrollarlas en forma
concertada con los sectores implicados y
tomando en consideracién las realidades

de sus diferentes dmbitos.

(0 Procurar que toda accién gubernamental
hacia las fronteras tome en consideracién
sus especificidades y las repercusiones que
causa su intervencién en cada uno de los

4mbitos fronterizos.

3 Construir una presencia integral y demo-
cratica del Estado. Esto implica la creacién
de fuertes instituciones ptblicas capaces
de garantizar la seguridad ciudadana y la
administracién de justicia; la creacién de
infraestructura social, vial y comunicacio-
nal; el apoyo a proyectos productivos, de
prestaciéon de servicios y de conservacion

de las reservas ambientales.

(3 Impulsar los planes de desarrollo concerta-
dos entre ambos lados de las fronteras para
poner en marcha las zonas de integracién

fronteriza.

(0 Acompafiar a las comunidades indigenas y
negras en la defensa, conservacién y apro-
vechamiento sostenible de sus territorios,

amenazados por el conflicto.

B. Rehacer las relaciones de vecindad con defini-

ciones y acciones como las que a continuacién

se ejemplifican:

0 Reconocer que la confrontacién armada, la
problemadtica de la droga y la delincuencia
organizada generan problemas y costos para
los vecinos. Adoptar, en consecuencia, una
generosa disposicion al entendimiento de

las preocupaciones y necesidades de estos
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paises, tramitar sus peticiones con respecto
a asuntos comunes y multiplicar iniciativas
de efectiva cooperacién.

Eliminar la sindicacién a gobiernos vecinos
a través de los medios de comunicacién y
tramitar las denuncias por canales diplo-
maticos bilaterales; sélo si éstas no logran
resultados positivos apelar a instancias

multilaterales, en primer lugar regionales.

Respetar el derecho internacional, tramitar
los conflictos entre paifses a través de vias
negociadas y ejercer una convivencia paci-
fica con las divergentes opciones politicas y

econdmicas.

Propiciar en la regién una mejor y mds
equilibrada comprensién del conflicto co-
lombiano y de las politicas que se adopten
para hacerle frente.

Servirse de los acuerdos alcanzados con
Perti y Brasil y del apoyo de otros paises
suramericanos para negociar con Ecuadory
Venezuela formas de manejo de problemas
de seguridad fronteriza y transfronteriza,
que atiendan las necesidades especificas de
todos los paises involucrados.

Poner a disposicién de los vecinos la experien-
cia en la lucha contra el secuestro, las minas
antipersonas, el lavado de dinero, etc.

Concretar mecanismos de accién conjunta
con pafses colindantes para enfrentar la
inseguridad ciudadana.

C. Impulsar un eje de convergencia y cooperacién
latinoamericano y caribefio a través de iniciativas
como las que se mencionan a continuacién:

3 Impulsar el respeto por las opciones politicas
divergentes.

3 Procurar constituirse en un factor estabiliza-
dor y de conciliacién en momentos criticos
de la region.

(3 Contribuir a forjar espacios de acercamiento
subregional y regional.

(0 Propiciar la identificaciéon de temas de inte-
rés comun y de dreas de intereses compar-
tidos que permitan la accién conjunta con
otros paises.

O Evitar la polarizacién ideolégica o politica
en laregién, como la que incuba un acuerdo
con Estados Unidos sobre el uso de las bases

colombianas.

D. Participar en la redefinicién y reestructuracion
de la integracién, la concertacién y la coopera-
cién regional con aportes como los sefialados

a continuacién:

(3 Reconocer la diversidad de opciones de
integracién e insercién internacional.

O Propiciar la definicién de metas comunes, el
funcionamiento de organismos flexibles de
integracion, concertacion y cooperacion, asi
como la participacién en ellos de los paises

miembros acorde con sus posibilidades.
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O Ayudar al establecimiento de prioridades y

metas realistas en los distintos organismos
subregionales o regionales, que deban ser

sometidas a constante evaluacién y ajuste.

Propiciar un intercambio entre multiples acto-
res locales y regionales que descubra intereses

comunes y vias de actuacién conjunta.

En este periodo de fuertes divergencias

politicas sobre los modos de integracion,

enfatizar la prioridad de la integracion
social y fisica del continente, del desarrollo

regional y la proteccién ambiental.

Pasar de una actitud en la que prima la
solicitud defensiva de colaboracién de los
problemas internos de seguridad aotraenla
que predominen las iniciativas y propuestas

de cooperacién e integracion.
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Dimensiones relevantes para Colombia
de las instituciones multilaterales
politicas y su reforma
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Abstract

This document contains a brief analysis of the crisis that political multilateral organisms are undergoing globally, as well as in the
hemisphere and at a sub regional level. Furthermore, it analyzes Colombia’s involvement in the construction of multilateralism, thus,
it examines the presence and interference of such in some of the country’s vital aspects. The paper concludes that a hemispherical
level, the 0As remains as an valuable organism for political consultation and as a vehicle of cooperation, while globally, the un is the
multilateral scenario where the United States has a privileged setting to present their policies and defend their interests in front of
the international community. Finally, the paper recommends the enhancement of Colombia’s participation in multilateral organisms,
seeking a better coordination with and between agencies and mechanisms present in the country. Furthermore, it points out Colombia’s
need of achieving better coordination between bilateral and multilateral mechanisms.

Resumen

Este documento contiene un breve andlisis de la crisis por la que atraviesan los organismos politicos multilaterales a nivel global, en el
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I. Introduccion

A partir del final de la segunda guerra mundial
se dio inicio a un relanzamiento del multilatera-
lismo en el campo politico, que tiene sus mayores
expresiones en la creacién de la oNU, a nivel global,
y de la OEA, a nivel hemisférico. Posteriormente,
comenzarian los procesos de integracién como
una expresion avanzada y refinada del multilate-
ralismo. Un ejemplo de especial significado es la

construccién progresiva de la Unién Europea'.

Este documento contiene un breve andlisis
de la crisis por la que atraviesan los organismos
politicos multilaterales a nivel global, en nuestro
hemisferio y a nivel subregional. Se refiere a la
participacién de Colombia en la construccién del
multilateralismo y a la presencia e injerencia de
este en aspectos vitales de nuestro pais. Finalmente,
incluye conclusiones y recomendaciones. Por la
naturaleza del documento se ha hecho alusién a
algunos organismos econémicos con relevancia

politica en el Anexo 1.

II. Organizacion delas Naciones Unidas
(ONU)

El sistema politico multilateral global esta re-
presentado por la Organizacién de las Naciones

Unidas. Esta se encuentra en un proceso de reforma

que se inici6é hace aproximadamente quince afios y

que ha avanzado s6lo en algunos aspectos.

Desde la creacién de la oNu hasta la fecha el
mundo sufrié una serie de transformaciones pro-
fundas que la Organizacién no ha podido acompa-
fiar. Ese desfase ha creado tensiones y vacios que

la han puesto al borde del colapso.

La Organizacién fue creada con 51 Estados Par-
te, hoy dia cuenta con 192, por lo tanto su agenda
se ha transformado y aumentado draméticamente.
Sus instituciones se crearon y desarrollaron en las
primeras décadas de la Guerra Fria, en un mundo
que se regia por la l6gica de la bipolaridad, donde
el concepto de soberania obedecia a pardmetros

mads restringidos.

Hoy dia la Organizacién de las Naciones
Unidas estd afectada por distintos esquemas de
confrontacién: paises desarrollados frente a pai-
ses en desarrollo; paises que buscan la reduccién
del Estado frente a los que le dan cada vez mds y
nuevas capacidades y competencias; han aparecido
nuevas y contradictorias versiones sobre lo que es
la democracia y el papel del mercado como motor
para el desarrollo. Existen visiones muy distintas
sobre el papel de los organismos multilaterales.
Hay mayor diversidad y mds dificultades para

construir consensos.

! LaUnién Europea es el proceso de integracion correspondiente a ese continente. Existen otros como: la AsEAN en Asia, la Unién
Africana, el caricom, el MERCOSUR. La Unién Europea a través de la politica exterior comtn procura fortalecer la institucionalidad
democrdtica de los pafses en desarrollo y la materializacién de los compromisos adquiridos a través de tratados internacionales
en particular aquellos referidos a los Derechos Humanos y al Derecho Internacional Humanitario, migraciones, preservacion

del medio ambiente, cambio climdtico y desarme.
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Se han identificado unos 6rganos y dreas de
gestion cuya reforma tiene mayor trascendencia.
Son el Consejo de Seguridad; la Asamblea Gene-
ral; el nuevo Consejo de Derechos Humanos; las
reformas necesarias para mejorar la coherencia del
sistema; y la reforma de la Secretaria General?, la
capacidad, eficiencia y transparencia de los méto-

dos de trabajo.
A.La reforma del Consejo de Seguridad

El Consejo de Seguridad se ocupa del manteni-
miento de la paz y la seguridad a nivel global. El
Consejo nacié con 5 miembros permanentes y seis
no permanentes. El incremento de sus miembros se
llevé a cabo en 1965 cuando se aumenté el niimero
de miembros no permanentes de 6 a 10°. Con el
fin de la Guerra Fria se aumento la presién para
su reforma en la medida en que desplegé mayor
capacidad de accién y presencia en diferentes
partes del mundo, siempre en cumplimiento de su
mandato. Es pertinente recordar que de acuerdo
con la Carta de la oNu, las Resoluciones del Consejo
tienen cardcter juridico vinculante, no asi las de la

Asamblea General.
1. Los grupos frente a la reforma

Las negociaciones para la reforma han demos-

trado ser muy complejas y generadoras de pro-

fundas divisiones y confrontaciones entre los
Estados.

La confrontacién entre los Estados Parte se da
alrededor de: el ntimero de nuevos miembros; la ca-
tegoria en que deben ser admitidos, permanentes,
no permanentes o en "transicién"; la preservacién y
uso del veto; la revisiéon de sus métodos de trabajo
y su transparencia y eficiencia; y los conflictos de

competencia con la Asamblea General.

Uno de los factores politicos que se ha con-
vertido en poderoso acicate para la reforma es el
sentimiento de exclusién por parte de un grupo de
Estados que se han convertido en grandes contri-
buyentes, especialmente a partir de los exigentes
requerimientos presupuestales causados por el

aumento de las operaciones de paz.

La discusién sobre el ntimero de miembros ha
tenido como principales protagonistas al grupo
llamado Unidos por el Consenso, que nacié como
el Coffee Club Group*, en el que estd Colombia.
La propuesta consiste en un aumento exclusiva-
mente de diez nuevos miembros no permanentes
con periodos de 2 afios reelegibles, partiendo del
argumento segtin el cual la existencia de diferentes
categorias de pafses rompe el principio de laigual-
dad soberana de los Estados. El grupo argumenta,

ademds, que lamembresia permanente y el derecho

2 Esta aproximacién a la reforma de la oNU obedece a la del capitulo V del Documento final de la Cumbre Mundial del 2005

(World Summit Outcome Document).

*  Laresoluciéon que cambi6 la estructura del Consejo de Seguridad es la 1991 A del afio 1963 y que tuvo efecto en 1965.

*  El Coffee Club Group, compuesto originalmente por Italia, Espafia, Argentina, Canadd, México, Corea del Sur y Pakistan.

151



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL

al veto les permite a los paises obtener posiciones
claves en el sistema, por medio de un "cabildeo"
indebido logran escalar la defensa de sus intereses

aumentando las desigualdades.

El Grupo de los 4° (G-4) que busca la creacién
de seis nuevos puestos permanentes con derecho
a veto y 4 no permanentes. Justifican sus aspira-
ciones por el tamafio de su territorio, poblacién y
economia, en el caso de India y Brasil, o los aportes

al sistema, en el de Alemania y Japon.

El Grupo Africano® reclama una representacién
de dos puestos permanentes con derecho a veto ya
que es el tinico continente sin representacién en esa
categoria. Sin embargo, no hay un consenso inter-
no sobre los pafses que se beneficiarfan. Ademds
aboga por un aumento de 5 puestos dentro de la

categoria de miembros no permanentes.

El Grupo més poderoso sigue siendo el de los
actuales 5 permanentes’ (G-5), el cual no demuestra

un interés particular en la reforma.

El Grupo de los "Pequefios Paises" hace énfasis
en la transparencia de los métodos de trabajo y

toma de decisiones del Consejo de Seguridad.

Por demds hay varios paises que independien-

temente de la capacidad del propio grupo han

> Compuesto por Japén, Alemania, Brasil e India.

7 Estados Unidos, Reino Unido, Francia, Rusia, China.

Compuesto por los pafses miembros de la Unién Africana.

hecho expresa su voluntad de ingresar al Con-
sejo como miembros permanentes. Es el caso de
Nigeria, Brasil, India, Sudafrica, Egipto, Japén y

Alemania.
2. Estado de la reforma

Hoy difa podemos decir que las principales di-
vergencias estdn dadas por: i) Elndmero de nuevos
miembros, independientemente de su categoria. ii)
El incremento de miembros permanentes. iii) La
existencia del veto, y las limitaciones a su uso. iv)
La reforma a los métodos de trabajo frente a la ex-
tension del Consejo. v) La prioridad o el desarrollo
paralelo de estos dos aspectos de la reforma. vi) La
utilizacién del Grupo de Trabajo frente a consultas
informales. vii) El papel del Presidente de la Asam-

blea General como promotor de la reforma.

Finalmente, se ha definido adelantar negocia-
ciones intergubernamentales tal y como lo solicité

el grupo Unidos por el Consenso.

B. Reformas para el fortalecimiento de la
Asamblea General

La Asamblea General de las Naciones Uni-
das es el 6rgano mds universal, democrético, y
representativo de la oNu. Aunque ninguna de

estas caracteristicas es absoluta, es el érgano que

8 Compuesto por Costa Rica, Jordania, Liechtenstein, Singapur y Suiza.
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mds fielmente refleja la complejidad politica de la
Comunidad Internacional. Es también el 6rgano
legislativo por excelencia. Allf se han presentado
iniciativas que se han convertido en importantes
tratados internacionales con vocacién universal.
En la Asamblea General todos los Estados tienen
un puesto y derecho a expresar en igualdad de

condiciones sus opiniones’.

Sin embargo, hay un vacio entre estas caracteris-
ticas y su capacidad de implementacién porque sus
resoluciones no son vinculantes, por la diversidad
de la agenda, y las profundas contradicciones e

intereses que esta representa.
1. La relacion con el Consejo de Seguridad

Uno de los aspectos de mayor complejidad es
el que se relaciona con el desequilibrio que existe
entre la Asamblea y el Consejo. Primero porque

frente a las resoluciones del Consejo de Seguridad

que son vinculantes, las de la Asamblea parecen
irrelevantes; y segundo, porque los informes y, en
general, el flujo de informacién del Consejo hacia
la Asamblea se mantiene en niveles muy poco sa-
tisfactorios. Un aspecto neuralgico de la reforma de
la oNU pasa por el disefio de nuevos métodos que
hagan mds transparentes los trabajos del Consejo,
incluidos sus debates y la presentacién y adopcién

de resoluciones.

Estas dificultades se han reflejado en una lucha
de competencias. La Asamblea!® ha pretendido in-
miscuirse en el tratamiento de asuntos relacionados
con paz y seguridad" y el Consejo ha expedido
resoluciones sobre temas como el tratamiento del

SIDA 0 el cambio climético.

Otra forma de superar el desbalance entre
los dos 6rganos puede ser a través de una mejor
interaccién entre el Presidente del Consejo de Se-

guridad y el de la Asamblea.

°  Enla Asamblea General se fijan politicas y se crean agencias. Por ejemplo, fue alli donde nacieron las deliberaciones que le

darian vida a la Corte Penal Internacional.

10 Articulo 24 de la Carta: "A fin de asegurar accion rdpida y eficaz por parte de las Naciones Unidas, sus Miembros confieren al Consejo de

Seguridad la responsabilidad primordial de mantener la paz y la seguridad internacionales, y reconocen que el Consejo de Seguridad actiia
a nombre de ellos al desempeiiar las funciones que le impone aquella responsabilidad”. "En el desemperfio de estas funciones, el Consejo de
Seguridad procederd de acuerdo con los Propdsitos y Principios de las Naciones Unidas. Los poderes otorgados al Consejo de Seguridad

para el desemperio de dichas funciones quedan definidos en los Capitulos VI, V11, VIII y XI1". "El Consejo de Seguridad presentard a la
Asamblea General para su consideracién informes anuales y, cuando fuere necesario, informes especiales”.

La Resolucién 59/313 dice: Articulo "2. Decide, en el contexto del fortalecimiento ulterior de la funcién y la autoridad de la
Asamblea General de conformidad con lo establecido en la Carta de las Naciones Unidas:" "b) Debatir cuestiones relativas al
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, de conformidad con los Articulos 10, 11, 12, 14 y 35 de la Carta, uti-
lizando, cuando resulte pertinente, los procedimientos enunciados en los articulos 7, 8, 9 y 10 del reglamento de la Asamblea
General, que permiten una actuacién rapida y urgente de la Asamblea, teniendo presente que el Consejo de Seguridad tiene
la responsabilidad primordial del mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales de conformidad con el Articulo 24
de la Carta".
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2. Adopcioneimplementacionderesoluciones
en la Asamblea

Es evidente que uno de los grandes retos que
enfrenta la Organizacién es lo que tiene que ver
con la mejoria en la calidad e implementacién de

las resoluciones que adopta la Asamblea.

A solicitud de los Estados, el Secretario General
produjo el primer informe sobre la implementa-
cién de las resoluciones. Este informe estudié
s6lo algunas resoluciones lo que represent6 un
notable esfuerzo. Sin embargo, de acuerdo con
los expertos, si el estudio se hiciera para todas las
resoluciones este costarfa aproximadamente 40

millones de ddlares.

El mayor problema estd en solicitarle al Se-
cretario General, quién es un subalterno de los
Estados, que los califique, lo que se convierte en
una situaciéon politicamente insostenible. Se ha
sugerido que la tarea se le podria trasladar al Presi-
dente de la Asamblea, pero tampoco hay consenso

al respecto.
3. Eleccion del Presidente de la Asamblea

Una forma de fortalecer la Asamblea es po-
tenciar e incrementar el perfil de su Presidente
y su capacidad politica. Para esto se deberian
asignar mayores recursos humanos, financieros y
logisticos; y se deberfa procurar un mecanismo de

eleccién mas exigente. Es un problema de liderazgo

12 Documento A/61/483.
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global. Se podria exigir haber ocupado el cargo
de Jefe de Estado o de Gobierno para ser elegido

presidente de la Asamblea.
4. Eleccion del Secretario General

La Asamblea General ha aprobado 11 Resolucio-
nes sobre la materia que reclaman un papel directo
de su Presidente en este proceso. De acuerdo con
estas, el Presidente deberia adelantar consultas con
los Estados Miembros para identificar candidatos
y garantizar que se cumpla con la rotacién regio-
nal, con la equidad de género, y con un proceso
transparente de escogencia que asegure que los
candidatos retinan las capacidades administrati-
vas, diplomdticas y politicas indispensables para
el cargo. Sin embargo, en la practica el proceso es
poco democrético puesto que el Consejo de Segu-
ridad propone un nombre a la Asamblea y esta lo
"elige" por aclamacién. En realidad todo depende

de que no se ejerza el veto.

Hahabido diferentes propuestas de los Estados
Parte que pretenden que el Secretario General
sea elegido por medio de voto secreto, y otras
pidiéndole al Consejo de Seguridad que presente
al menos tres candidatos para que la Asamblea

escoja entre ellos.
5. Reforma de los métodos de trabajo

Un aspecto fundamental en el proceso de refor-

ma de la oNU es el que se refiere a la de los métodos
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de trabajo de la Asamblea. Es necesario implemen-
tar:lareduccién y reorganizacién dela Agenda'?; la
reduccién y consolidacién de la documentacién';
la puntualidad; reglas de procedimiento; vota-
ciones; extension de las intervenciones; informes
del Secretario General a los Estados Parte’; y la
coordinacién entre los Comités Principales y sus

métodos de trabajo.

C. La creacion del Consejo de Derechos
Humanos

El 15 de marzo del 2006 la Asamblea General
cre6 al Consejo de Derechos Humanos'®. Su antece-
sora, la Comisién, habia sido creada en 1946 como
una reaccién ala I Guerra Mundial y en particular
al "Holocausto". Estaba llamada a desarrollar y ve-
lar por el sistema legal internacional para proteger
los derechos y libertades fundamentales del ser hu-
mano. Teniendo en cuenta las realidades impuestas
por la Guerra Fria inicialmente la Comisién hizo

una labor de promocién de los Derechos Humanos

basédndose en la concepcién general segin la cual
el principal responsable, por accién u omisién, es
el Estado.

A partir de laimplementacién de la Resolucién
1235 de 1967 que cred los llamados "procedimien-
tos especiales”, que le permitieron referirse a vio-
laciones en paises o por temas, se politizaron los

trabajos de la Comisién.

De esta forma se profundizé la divisién entre los
Estados miembros, se perdi6 objetividad, y la mate-
rializacién y promocion de los Derechos Humanos
quedo en ocasiones en un segundo plano. Los de-
bates se deterioraron y radicalizaron, el lenguaje se
vulgarizéy el tenor formal de las sesiones se derrum-
bé. Para un ntimero importante de los 53 Estados
Miembros el convencimiento de que la reforma era
ineludible se consolidé con la eleccién en el 2001 de
Sudan como miembro, y la de Libia a la presidencia
de la Comisién en el 2003. Los Estados Unidos se

convirtieron en el promotor de la reforma.

3 LaAgendahallegado a tener 300 temas. Con un gran esfuerzo fue posible reducirla a 162 en la Sesién 62. Hoy dia estd organizada

bajo nueve capitulos: mantenimiento de la paz; promocién del crecimiento econémico sostenido y del desarrollo sostenible;
desarrollo de Africa; promocién de los Derechos Humanos; coordinacién efectiva de esfuerzos humanitarios; promocién de la
Justicia y el Derecho Internacional; desarme; control de drogas; prevencién del crimen y combate al terrorismo internacional;
y asuntos administrativos, organizacionales y varios.

Se trata de la necesidad de reducir el niimero de informes que los Estados Parte le solicitan a la Secretarfa, su periodicidad y
extension.

Los Estados Parte han insistido en que la calidad del informe anual del Secretario General es definitiva para establecer su
propia agenda en la oNu. Solicitan que sea objetivo y analitico y que tenga una perspectiva sobre los puntos de la agenda que

puedan tener importancia en las siguientes sesiones.

El Consejo de Derechos Humanos fue creado mediante la resolucién nimero A/Rres/60/251 que fue aprobada por 170 votos
a favor, 4 en contra, los de Estados Unidos, Israel, Palau y las Islas Marshall y tres abstenciones, Irdn, Bielorusia y Venezuela.
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1. Lacreacion del Consejo y el debate sobre su
composicion

Se identificaron cuatro tendencias: i) la que abo-
gaba por una membresia que excluyera a los pafses
que hubieran sido sancionados por el Consejo de
Seguridad en cumplimiento del Capitulo VII dela
Carta; ii) la que incluia a los paises que hubieran
colaborado con los mecanismos de la Comision;
iii) la que inclufa a los que hubieran ratificado los
principales instrumentos sobre la materia; iv) y la

que buscaba la universalidad.
2. El debate sobre el papel del Consejo

Los paises que buscaban una participacién
universal vefan al Consejo como un érgano cuya
principal funcién debia ser la cooperacién, la
concertacién y el didlogo mientras que, los paises
que pretendfan una composicién mds exclusiva
apoyaban la preservaciéon y aplicaciéon de los
"procedimientos especiales”, de acuerdo con una
visién de un Consejo con capacidad sancionatoria

o de "castigo".
3. El debate sobre el status del Consejo

Los paises se dividieron entre los que deseaban
elevar el Consejo a la categoria de érgano princi-
pal de la oNu, entre estos estaba Chile y la Unién
Europea; otros como Noruega y Nueva Zelandia
buscaban que fuera dependencia de la Asamblea
General; y un tercer grupo de paises liderado por
Egipto pretendia que el Consejo sometiera todas
sus resoluciones a la consideracién de la Asamblea

General.
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4.

Caracteristicas del nuevo Consejo
Esta constituido por 47 Estados miembros.

Los Estados Miembros son elegidos por la

Asamblea General por mayoria absoluta.

Se disefié un proceso previo cualitativo por me-
dio del cual la presentacién de una candidatura
de un pafs supone la asuncién consecuente de
compromisos y realizaciones en la promocién
y materializacion de los Derechos Humanos y

el Derecho Internacional Humanitario.
Se aprobé la reeleccién por una sola vez.

Se aprobé la suspensién de un pafs en caso de
que presenten violaciones graves y sistemdticas

a los Derechos Humanos.

El Consejo se puede reunir en cualquier mo-
mento del afio aumentdndose en forma signi-

ficativa el tiempo para tramitar la agenda.

El Consejo hered6 elementos de la Comisién
como algunos de los procedimientos especiales;
los mecanismos de comunicaciones especiales
y quejas; el involucramiento de oNG y de la

sociedad civil.

Se renovaron los mandatos de 4 Relatores Espe-
ciales, un Representante Especial y un Experto.
Los mandatos sobre Cuba y Bielorusia se sus-

pendieron.

El cambio de mayor significado fue la creacién

del Examen Periédico Universal" que se lleva
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a cabo por un grupo de trabajo compuesto por
los 47 miembros del Consejo. Cada Estado es
examinado durante un debate de 3horas y cada
ciclo para revisar la situacién de los 192 Estados

se hace en cuatro afios.

El Examen se hace basdndose en: la informa-
cién suministrada por cada pais; informacién
recopilada por la Oficina del Alto Comisionado
para los Derechos Humanos basada enla quele
suministran los Procedimientos Especiales, los
organismos de los tratados sobre la materia, y
las observaciones y comentarios hechos por los
Estados al respecto; e informacién suministrada
por Organizaciones No Gubernamentales y
entidades académicas con credibilidad y reco-

nocimiento'®.

El Consejo aprobé también un nuevo Cédigo
de Conducta que impone pardmetros a los Pro-
cedimientos Especiales y demds mecanismos®.

Este cédigo es una importante contribucién

Se adopt6 por medio de la Resolucién A /60/251.

para limitar la politizacién de los trabajos y

procurar Ssu transparencia.
D. Coherencia del Sistema

Este acdpite se refiere a la compleja reforma ad-

ministrativa que ha emprendido la Organizacién.

Como resultado del Documento Final de la
Cumbre Mundial, el Secretario General nombré
un Grupo de Alto Nivel Sobre la Coherencia de
todo el Sistema de las Naciones Unidas enfocado
en la problemadtica sobre las dreas de desarrollo,
asistencia humanitaria y medio ambiente. En su
informe el grupo emitié 8 recomendaciones®. La
reaccion de los Estados frente a estas recomenda-
ciones enfatizé la divisién que persiste entre norte
y sur, entre los principales donantes, y las reservas
del Grupo NoaL y de los 77 que temen que las
reformas conlleven una reduccién en los recursos
para el desarrollo, la asistencia humanitaria, y la

preservacién del medio ambiente. Sin embargo,

El Consejo también ha tomado medidas para: asistir a los paises en el fortalecimiento institucional en Derechos Humanos;
apoyar al Foro Social; proveer oportunidades para interactuar con las oNG, los Mecanismos Especiales y los Estados; atender
los reclamos de las victimas; facilitar el procesamiento de Resoluciones sobre situaciones especificas; establecer nuevos proce-
dimientos teméticos y un Consejo Asesor para los derechos de los indigenas.

El Cédigo de Conducta establece que los titulares de los mandatos de los procedimientos especiales como expertos y relatores
no pueden recibir instrucciones de gobiernos, o de organizaciones gubernamentales o no gubernamentales, o de grupos de
presion de otra naturaleza; deben de establecer los hechos recurriendo a informacién veraz, verificable, obtenida de fuentes
responsables y confiables; sus investigaciones se deben llevar a cabo bajo los principios de discrecién, transparencia, impar-
cialidad y equilibrio; en el tratamiento de denuncias, quejas o comunicaciones deben descartar las que estén manifiestamente
motivadas por razones politicas o sin fundamento; no deben aceptar lenguaje abusivo; deben ser presentadas por victimas de
violaciones o por personas o grupos de personas u organizaciones que acttien de buena fe; las comunicaciones no deben estar
basadas exclusivamente en noticias de prensa; finalmente, los titulares de los mandatos de los procedimientos especiales deben
cumplir con sus responsabilidades bajo pardmetros de moderacién, discrecién que les permita mantener su independencia.
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poco a poco ha emergido una aproximacién por
consenso para avanzar en la reforma a partir de la
coordinacién tinica a nivel nacional basada en que
la oNU debe tener un coordinador, un proyecto y
un presupuesto por pafs. Se trata de reconstruir el

sistema "de abajo hacia arriba".

E. La reforma de la Secretaria General y
de los métodos de trabajo

El Documento Final de la Cumbre Mundial hizo
también referencia a la necesidad de reformar la
Secretarfa General y la administracién del Sistema.
Esta problemadtica tiene que ver principalmente con

la Quinta Comisién, que se ocupa de los asuntos

administrativos y de presupuesto y que incluye ala
totalidad de los paises miembros. Enla medida en
que el cumplimiento de los mandatos depende en
muchas ocasiones de la asignacién de presupuesto,
esta Comisién es sede de constantes tensiones que
reflejan las diversas visiones y prioridades que los

Estados tienen.
1. La reforma requerida

Los aspectos més relevantes de esta reforma se
refieren a: i) La revision de los mandatos emitidos
por la Asamblea General, el Consejo de Seguridad
y el Ecosoc y que tienen més de cinco afios desde

su expedicién?. ii) El otorgamiento de nuevas

20

21
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1) Actuar a nivel nacional bajo la direccién de un Coordinador Residente, con un proyecto "tnico” de las Naciones Unidas,
una sola oficina, y un presupuesto. 2) Crear Una Junta para el Desarrollo Sostenible que dependa del Ecosoc y que dirija lo
que debe ser un proyecto unificado de la oNU; crear un Coordinador de la onu para el Desarrollo; que se constituya un Foro de
Lideres Mundiales para potenciar al mismo Ecosoc; y finalmente, que el Presidente del Banco Mundial, el Director del Fondo
Monetario Internacional y el Secretario General de la oNuU revisen las respectivas actividades de apoyo para el desarrollo a
nivel nacional. 3) En relacién con los asuntos humanitarios y asistenciales la oNu, los gobiernos nacionales y las ONG, deberfan
hacer un esfuerzo de concertacién. Se deberia financiar un Fondo Central para la Atencién a Emergencias. Las agencias hu-
manitarias de la oNU deberfan clarificar su mandato en relacién con los desplazados. Ademds el PNUD deberia convertirse en el
lider para la asistencia inmediata después de desastres y el Programa Mundial de Alimentos, la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién y el Fondo Internacional para el Desarrollo de la Agricultura deberfan coordinar
y revisar sus mandatos para avanzar en seguridad alimentaria. 4) El Programa de las Naciones Unidas para la Preservacion
del Medio Ambiente (PNUMA) deberia ser el organismo rector en el sistema de la ONU sobre esta materia. El Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (Fmam) deberia convertirse en el ente para la financiacién de los programas. 5) Se deberfan consolidar las
tres instituciones que han sido creadas para asuntos de género a partir de un solo programa para el empoderamiento de la
mujer y la igualdad de género. Estas son el Asesor Especial en Cuestiones de Género; la Divisién para el Adelanto de la Mujer
y el Fondo de Desarrollo de la Mujer. 6) En cuanto a los Derechos Humanos, la Oficina del Alto Comisionado deberia apoyar
al sistema de Coordinacién de Residentes. 7) La financiacién para los "Proyectos tinicos nacionales” deberia hacerse a través
de presupuestos predecibles por periodos multianuales fijando metas claras para los donantes. 8) La Junta de Ejecutivos de
las Agencias de la oNU que preside el Secretario General deberia revisar sus funciones, para mejorar la eficiencia, transparencia
y rendicién de cuentas de las agencias que constituyen el sistema. Es necesario armonizar las formas de gestién y establecer
mecanismos de evaluacion y actualizar las politicas para la administracién de los recursos humanos.

La ultima revisién de los mandatos se hizo en 1953. La nueva aproximacién al problema pretende revisar 7000 mandatos que
tienen mds de cinco afios de expedidos. Existen en total aproximadamente 9000 mandatos. Es indispensable establecer si estos
han sido renovados, su nivel de ejecucién, financiacién y pertinencia.
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capacidades al Secretario General para facilitar
el desempefio de su labor?. iii) El andlisis de las
propuestas hechas por el Secretario General para
mejorar las condiciones de trabajo y el desempefio
de los funcionarios de la oNu. iv) La creacién de
una Oficina de Etica. v) La revisién externa de
los sistemas de vigilancia y gobernabilidad y una
revisién interna de la Oficina de Servicios de Vigi-
lancia. vi) La revisién de los procedimientos para
la adquisicién de bienes. vii) La adecuacién de la

infraestructura tecnolégica para la informacion.
Consideraciones

La Reforma de las Naciones Unidas, como se ha
demostrado, es un proceso complejo en el que se
evidencia la variedad de intereses en juego. La del
Consejo de Seguridad es la reforma mds esperada
al ser el organismo con mayores poderes de todo
el Sistema. Los paises deberdn buscar un punto
medio para lidiar con los intereses de los grupos
que se han organizado, demostrar flexibilidad
e imaginacién para lograr un mejor equilibrio y

representatividad para los Estados.

Teniendo en cuenta la complejidad que impli-
ca el fortalecimiento de la Asamblea General las
prioridades, para los paises en desarrollo, particu-
larmente para los miembros del Movimiento No
Alineado, deberfan estar en la implementacién
de las Resoluciones, la eleccién del Presidente de

la Asamblea; la eleccién del Secretario General, y

la informacién e interaccién entre el Consejo de

Seguridad y la Asamblea.

En el Consejo de Derechos Humanos, después
de dos afios de su creacién, se han hecho evidentes
algunas fallas y algunas ventajas. Hay una fuerte
critica por la politizacién que prevalece en el caso
de las resoluciones por paises. A pesar de los ries-
gos por su posible politizacion, los Procedimientos

Especiales siguen siendo muy relevantes.

En cuanto a su membresia pareceria que si ha
logrado contribuir a una gestiéon mds inclusiva
del Consejo, menos confrontacional, que tiene
maés claridad sobre la naturaleza de este 6rgano.
Se empieza a progresar en el propdsito de involu-
crar a los Estados en lugar de confrontarlos. Por
demads, el Examen Periédico Universal le dio al
proceso més equilibrio y redujo las posibilidades
de su politizacién a ultranza. El Consejo creé di-
ferentes vias para la participacion de las oNG, se
les permitié suministrar comentarios y recomen-
daciones antes de la adopcién del resultado final
sobre un pais. El hecho de que el tiempo para los
debates esté limitado a tres horas ha contribuido
a que estos tengan una mejor estructura; y estén

mads focalizados.

Con respecto a la reforma de la Secretaria Ge-
neral y de sus métodos de trabajo el proceso para
desarrollarla ha sido excesivamente lento, debido,

entre otras cosas al nombramiento de un nuevo Se-

2 Hoy dia 25 departamentos u oficinas dependen del Secretario General, y diez directores de programas trabajan bajo sus ins-

trucciones.
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cretario General y al ambiente de desconfianza que

con frecuencia se apodera de la quinta comision.

Otro factor que ha frenado el avance, es la
necesidad de crear un nuevo Sistema Interno de
Administracién de Justicia que se hace indispen-
sable ante la cantidad de quejas por parte de los
empleados. Atin asi ha habido avances. Se crearon
la Oficina de Etica y el Comité Asesor de Auditoria
Independiente cuyos resultados ya se consideran
positivos. Ha habido algtin avance en el sistema de
compras. Tal vez donde el avance es mas lento es
en la monumental tarea de revisar los mandatos.
Sin embargo, hay elementos nuevos al menos enla

toma de conciencia por parte de los Estados.

III. La Organizacion de Estados
Americanos (OEA)

La Carta de la oEa ha sufrido cuatro reformas
por medio de: el Protocolo de Buenos Aires,
suscrito el 27 de febrero de 1967; el Protocolo de
Cartagena de Indias, suscrito el 5 de diciembre de
1985; el Protocolo de Washington, suscrito el 14
de diciembre de 1992; y el Protocolo de Managua,
adoptado el 10 de junio de 1993.

Los Protocolos de Buenos Aires y Managua hi-
cieron algunas reformas relacionadas con la estruc-
tura delos 6rganos y sus funciones mientras que los
protocolos de Cartagena y Washington procuraron

reformas de profundo significado politico.
Mediante el Protocolo de Cartagena se consagré

el principio de pluralismo ideoldgico y se reiteré

el de no intervencion. Se confirmoé a la democracia
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representativa como un elemento fundamental de
la Organizacién y dentro de sus objetivos estd su
defensa, promocién y consolidacién. Al reformar el
predmbulo de la Carta, se cre6 un vinculo entre la
preservacién de la democracia representativa y la
estabilidad, la paz, y el desarrollo. Se potencié en
forma significativa el papel del Secretario General
al otorgdrsele la capacidad de: "Llevar ala atencién
de la Asamblea General o del Consejo Permanente
cualquier asunto que, en su opinién, pudiese afec-
tar la paz y la seguridad del continente o el desa-
rrollo de los Estados Miembros. Las atribuciones
a que se refiere el parrafo anterior se ejerceran de

conformidad con la presente Carta".

Por medio del Protocolo de Washington se in-
trodujo la posibilidad de suspender de la Asamblea
General, dela Reunién de Consulta, de los Consejos
dela Organizacién, de las Conferencias Especializa-
das, comisiones, grupos de trabajo y demds cuerpos
a un pafs cuyo gobierno "democraticamente cons-

tituido" haya sido derrocado por la fuerza.

Esta medida de cardcter preventivo ha involu-
crado en forma mads directa a la Organizacién en la

preservacién de la democracia representativa.

La oea adquirié un importante espacio de ges-
tién al participar en las Cumbres de las Américas®.
Resultados importantes de la Organizacién cémo la
Carta Democrética Interamericana y la creacién del
Mecanismo de Evaluacién Multilateral (Mem), fue-

ron iniciativa de los gobiernos en las Cumbres.

La Organizacién tiene a su cargo la memoria

institucional, la secretarfa técnica del proceso y
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el sistema de informacién de las cumbres. Igual-
mente coordina el Grupo de Trabajo Conjunto de
Cumbres para evaluar el nivel de implementacién

de los mandatos.

En especial, la tiltima Cumbre de las Américas
resalté la importancia de ese proceso al ser la pri-
mera participacién del presidente Barack Obama
en un foro hemisférico y en el que se pudo notar
un cambio en el relacionamiento entre América

Latina y Estados Unidos.
A. Consideraciones

La importancia de la Organizacién de Estados
Americanos es innegable y tiene para el continente
connotaciones histdricas y politicas de considerable
trascendencia®. Al Continente no le conviene un
debilitamiento del organismo hemisférico, y la
construccién de otros mecanismos u organismos
multilaterales como UNASUR no debe desarrollarse
en su deterioro. La importancia de la OEA y la tras-

cendencia de los espacios que es capaz de crear

se han reafirmado con la reciente resolucién (AG-
12-09) que deroga aquella de 1962 que excluyé al
gobierno de Cuba de su participacién en el sistema

interamericano.

Sin embargo, la reciente crisis de Honduras ha
demostrado las dificultades que enfrenta la Orga-
nizacién para cumplir con la defensa y aplicacién
de la Carta Democrdtica y el deseable rechazo al

nuevo intervencionismo.
IV. Grupo de Rio

Este grupo se constituy¢ a partir del de Conta-
dora y el Grupo de Apoyo, como mecanismo de
didlogo y concertacién politica®. Obedece a una
concepcidén latinoamericana, toma sus decisiones
por consenso y de alguna forma representa la con-
crecion de un drea de influencia de México, frente
a UNASUR, liderada por Brasil. El reciente ingreso de
Cuba enriquece al organismo y hace mds complejo
su rol que es esencialmente politico, mientras que

enfatiza su diferencia con la oea. En la reciente

Hasta la fecha, se han celebrado cinco Cumbres de las Américas: I Cumbre de las Américas Miami, Estados Unidos, del 9 al
11 de diciembre de 1994; II Cumbre de las Américas Santiago, Chile, del 18 al 19 de abril de 1998; III Cumbre de las Américas
Ciudad de Quebec, Quebec, Canadd, del 20 de abril al 22 de abril de 2001; IV Cumbre de las Américas en Mar del Plata, Ar-
gentina el 4 y 5 de noviembre el 2005; V Cumbre de las Américas en Puerto Espafia, Trinidad y Tobago del 17 al 19 abril de
2009. Ademds, se han celebrado dos Cumbres extraordinarias: la Cumbre de las Américas sobre Desarrollo Sostenible - Santa
Cruz de la Sierra, Bolivia, del 7 al 8 de diciembre de 1996; y la Cumbre extraordinaria de las Américas - Monterrey, México del
12 al 13 de enero de 2004.

Los ejemplos mds recientes que sirven para resaltar el papel de la oEa en Colombia son la creacién de la Misién de Acompa-
flamiento al Proceso de Paz- (MaPP-OEA) y el rol que ha cumplido en la btisqueda de un acercamiento con el Ecuador.

El Grupo de Rio se cre6 a partir del Grupo de Contadora constituido por Colombia, México, Venezuela y Panamé en enero de
1983 y el Grupo de Apoyo, constituido por Brasil, Argentina, Pert y Uruguay. Hoy incluye a todos los Estados de Latinoamérica
y el Caribe. Fue formalmente creado el 18 de diciembre de 1986. Ha realizado XXI cumbres de Jefes de Estado y Gobierno, la
ultima de ellas en Zacatecas, México.
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crisis de Colombia con el Ecuador el foro demos-
tré su capacidad convocatoria, su flexibilidad y
adaptabilidad y contribuy6 a la construccién de

elementos de distensién.

Puesto que ya se admitié a Cuba se espera que
para la préoxima Cumbre, en febrero de 2010, se
acuerde el funcionamiento de la "Unién de América
Latina y el Caribe" sin la presencia de Estados Uni-
dos y Canada. Serfa la constitucién de un nuevo foro
que le permita a la regién llegar a consensos claros

sobre su desarrollo y el del sistema internacional.
A. Consideraciones

América Latina debe involucrarse en la agenda
del Grupo de Rio al més alto nivel politico y con el
necesario apoyo técnico. El foro representa una di-
mension de la politica regional de valor estratégico,
correspondiente a una regién particular, con enti-

dad y valores politicos y culturales relevantes.

V. La Comunidad Andina de Naciones
(CAN)

El proceso de integracién de los paises miem-
bros de la Comunidad Andina se ha visto obsta-
culizado debido a la falta de compromiso politico
para aplicar la normatividad impidiendo, entre
otras cosas, la implementacién del arancel externo
comun; y launién aduanera. Enlos dltimos afios, las

dificultades se han profundizado por las diferentes

26

Dr. Freddy Ehlers de nacionalidad ecuatoriana.
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concepciones de los paises miembros respecto del
rol del Estado en la economia; el del mercado como
factor de desarrollo; el tratamiento e interpretacién
de las asimetrias; y las relaciones politicas, econé-

micas y comerciales con terceros paises.
A.La crisis

La profunda crisis coyuntural se ha mani-
festado en: el retiro de Venezuela aduciendo las
consecuencias de la negociacién por parte de Co-
lombia y Perti de tratados de libre comercio con
los Estados Unidos de América; la suspension de
la negociacién de un Acuerdo de Asociacién entre
la can y la Unién Europea debido a dificultades
internas en la cAN por diferencias en temas como
propiedad intelectual, acceso a mercados, servicios
y compras publicas; la adopcién de salvaguardas
por parte del Ecuador, con la amenaza explicita
del presidente de ese pais de salirse de la can; la
confrontacién entre Bolivia y Ecuador por el papel

del Secretario General?.
B. Consideraciones

Teniendo en cuenta que el Secretario General
ha iniciado un proceso de reflexién para buscar
una salida a la crisis y la forma de relanzar a la
Comunidad, los Estados Parte deben compro-
meterse en el proceso con el fin de lograr un
consenso sobre una nueva visién estratégica. Esta

deberia contemplar: i) La consolidacién de la libre

El Ministro de Relaciones Exteriores de Bolivia, David Choquehuanca ha pedido oficialmente el retiro del Secretario General,
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circulacién de bienes, servicios y personas. ii) El
desarrollo de la infraestructura Andina, haciendo
énfasis en carreteras, vias férreas, comunicaciones,
interconexién eléctrica. iii) La creacién y desarrollo
de pyMmEs andinas iv) Consolidar la Politica Exterior
Com1in especialmente por medio de los mecanis-
mos ya creados con México, Panamé, China, Unién
Europea y MERCOSUR. v) Implementar y profundizar
la aplicacion de las resoluciones 587 y 552 sobre
seguridad externa comun, lo que permitird avan-
zar en temas como la lucha contra el problema
mundial de las drogas, el trafico ilicito de armas
pequerias y ligeras, municiones y explosivos, y la
corrupcion. vi) Impulsar la implementacién de las
Zonas de Integracién Fronteriza y sus respectivos

planes de desarrollo.

Paralograr lo anterior no es necesario reformar
el Acuerdo de Cartagena, proceso que conlleva
serios riesgos en las actuales circunstancias. La
preservacién de la can debe convertirse en una

prioridad para la subregion.

VI. El Tratado de Cooperacion Amazo-
nica (TCA) y la Organizacion del
Tratado de Cooperacion Amazonica
(OTCA)”

Este tratado y su 6rgano ejecutivo han adquiri-
do una particular relevancia en el &mbito regional
en la medida en que la preservacién del medio

ambiente, el control del cambio climético y la

preservacion de la biodiversidad se han impuesto
como una prioridad en la agenda global. El trata-
do ha sido hasta la fecha subutilizado. Existe un
evidente contraste entre la visién politica que lo
inspir6 y su pobre desempefio, entre otras cosas,
por la dificultad en lograr una eficiente adminis-

tracion en la orca.
A. Consideraciones

La importancia de los temas que atafien al Tca
y la consolidacién del liderazgo del Brasil deben
aprovecharse para el relanzamiento del tratado, su
fortalecimiento y refinanciacién. El tratado debe
lograr el compromiso de los paises desarrollados
a través de la cooperacién haciendo énfasis en el
valor estratégico de la regiéon amazdnica cémo
productora de aire, agua, y depositaria de la me-

gadiversidad.

VII. Asociacion de Estados del Caribe
(AEQ)

La Asociacién de Estados del Caribe es un Orga-
nismo de consulta, cooperacién y concertacién con
énfasis en el desarrollo del turismo, el comercio, el
transporte, y la atencién a los desastres naturales.
El Organismo sufre de un déficit en el compro-
miso politico y en la asignacién de los minimos
recursos humanos y financieros para avanzar en
sus objetivos. Colombia asumié recientemente la

Presidencia y estd elaborando un diagnéstico para

#  El Tratado de Cooperacién Amazoénica se firmé en Brasilia el 3 de Julio de 1978 por: Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana,

Perti, Surinam y Venezuela.
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identificar y priorizar las dreas de accién con el fin

de revitalizar el organismo.

Su Convenio Constitutivo se firmé el 24 de julio
de 1994 en Cartagena de Indias y en él participan
25 Estados (G-3, cArRICOM, sica, més Cuba, Panama
y Republica Dominicana), 4 Estados asociados y 7

paises observadores.
A. Consideraciones

La AEcC estd llamada a llenar un vacio evidente
en la capacidad de concertaciéon y cooperaciéon de
los paises del caribe para hacer valer los intereses

y prioridades de la regién en el hemisferio.

VIII. Mecanismo de Didlogo y Concer-
tacion de Tuxla y el Proyecto de
Integracion y Desarrollo de Meso-
américa

El Mecanismo de Didlogo y Concertacién de
Tuxtla fue creado en 1991 como un Foro de comu-
nicacién politica permanente entre los Gobiernos
de Belize, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua y Panama. Busca
una expresion de voluntad politica para conso-
lidar una asociacién privilegiada entre los paises

integrantes del Mecanismo.

El Mecanismo de Tuxtla tiene un &mbito global,
y abarca todo el territorio de México. Por su parte,
el Proyecto de Integracién y Desarrollo de Meso-
américa es una herramienta de cooperacién que se
desprende de dicho mecanismo y se circunscribe

para México a s6lo nueve Estados (Campeche,
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Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Puebla, Quintana Roo,

Tabasco, Veracruz y Yucatdn)

De ahi que el Mecanismo de Tuxtla tenga carac-
teristicas universales para los ocho paises que lo
integran, en tanto que el Proyecto de Integracién
y Desarrollo de Mesoamérica tiene una cobertura

geogréfica mds restringida.

El Proyecto Mesoamericano es un espacio de
integracién y desarrollo de alto nivel que articula
esfuerzos en las dreas de: energfa, telecomunicacio-
nes, transporte, facilitacién comercial, desarrollo
sustentable, salud, desastres naturales, vivienda

y otros.

Inicialmente conocido como el Plan Puebla -
Panamd, es un foro dénde los paises grandes que
participan -México y Colombia- pueden obtener
importantes réditos politicos frente a proyectos
de cooperacion que busquen el bienestar de los
habitantes.

Colombia fue admitida en 2006 al Proyecto de
Integracién y Desarrollo de Mesoamérica y en Julio
29 de 2009 al Mecanismo de Tuxtla.

A. Consideraciones

El Mecanismo de Didlogo y Concertacién de
Tuxtla y el Proyecto de Integracién y Desarrollo
de Mesoamérica constituyen una nueva institu-
cionalidad de especial significado para Colombia
en la medida que tiene una dimensién caribefia y
centroamericana. Colombia debe hacer un esfuerzo

para desarrollar la Cooperacién Sur-Sur y asegurar



LAS INSTITUCIONES MULTILATERALES POLITICAS Y SU REFORMA

asf los lazos con esa region. El tema de infraestruc-
tura e integracién energética podran cimentar un

proceso trascendental de largo aliento.

IX. La Nueva Institucionalidad Multi-
lateral Americana

Enlos tiltimos afios, a partir dela crisis del mul-
tilateralismo global y regional representada por las
tensiones y dificultades en la onu, oEa, Grupo de
Rio, y caN se inici6 la creacién de una institucio-
nalidad que refleja una nueva realidad politica y
estratégica. En el hemisferio ha habido un deterioro
enla capacidad de liderazgo de los Estados Unidos,
México y Cuba; ese espacio ha sido copado por

otros paises como Brasil y Venezuela.

El ALBA es un ejemplo de esa nueva institucio-
nalidad. Fue creada por iniciativa del presidente
Hugo Chédvez como una propuesta contraria al ALca
que lideraba Estados Unidos. El ALBA tiene como
propésito fundamental la lucha contra la pobreza,
la exclusién social; disminuir las asimetrias en el
hemisferio; y generar oportunidades para obtener
posiciones comunes en las negociaciones que se

adelanten entre los organismos subregionales.

En general, la creacién de la nueva institucio-
nalidad latinoamericana ha estado liderada por

Brasil y Venezuela. Es vista por muchos paises de

la regiéon como nuevos espacios de integracién,
otros la ven como una oportunidad para el ejer-
cicio de una multilateralidad mds independiente,

especialmente frente a los Estados Unidos.

A. La Unidon de Naciones Suramericanas
(UNASUR)%

La Unién de Naciones Suramericanas se cred
a partir de la celebracién de las Cumbres Surame-
ricanas, propuesta hecha en 1999 por el entonces
Presidente de Bolivia, Hugo Banzer, para crear un
mecanismo de didlogo y concertacién politica con
la intencién de integrar a la regién. Esa idea fue
retomada por el Presidente del Brasil, Fernando
Henrique Cardoso quien convocé a los 12 presi-
dentes en el afio 2000 a una reunién en Brasilia,
con motivo de la celebracién de los 500 afios del
descubrimiento del Brasil logrando un significativo
impulso al proceso. El liderazgo Brasilero obedece
a su interés en constituir un bloque suramericano;
definir un drea de influencia frente a México; cons-
tituirse en la contraparte de los Estados Unidos en
el continente; y aumentar su influencia para la bus-
queda de un puesto como miembro permanente

en el Consejo de Seguridad de la oNu.

UNASUR tiene como objetivo desarrollar un espa-
cio suramericano integrado en lo politico, social,

econémico y ambiental dando prioridad a unas

% Creada a partir de la Declaracién de Cuzco de diciembre del 2004, adoptada por los Presidentes de Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Perti, Uruguay, Surinam y Venezuela. El Tratado Constitutivo se firmé 23 de
mayo del 2008 en Brasilia. La Secretaria General tendrd como sede la ciudad de Quito. Los principales 6rganos son el Consejo
de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno; el Presidente Pro Tempore el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores; el Consejo

de Delegados; la Secretaria General; y el Secretario General.
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dreas especificas: infraestructura, energfa, agenda
social, educacién, y finanzas. Se buscé que tuviera
una dimensién més humana, préctica, que no se
centrara en el comercio y que procurara la ejecu-
cién de proyectos que representaran un cambio en
la vida de los pueblos con especial énfasis en los

estratos menos favorecidos.

Algunos de los aspectos mds dificiles de la nego-
ciacién se refirieron a: la necesidad de que se cons-
truyera sobre la convergencia de la institucionalidad
existente, CAN y MERCOSUR, y no para reemplazarla;
que el tratado incluyera cldusulas de adhesién
para consolidar asf el regionalismo abierto y darle
una perspectiva latinoamericana; el tratamiento
de la lucha contra el terrorismo; la participacién
de la sociedad civil; la creacién de un Parlamento
Sudamericano y de un tribunal; y la definicién
del niimero de paises que deberfan participar en
un proyecto para que este se considere de UNASUR.
Superados esos y otros escollos el tratado se firmé

en Brasilia el pasado 23 de mayo del 2008.

UNASUR ha celebrado hasta la fecha 2 cumbres
ordinarias y 4 cumbres extraordinarias. El Con-
sejo de delegados se ha reunido 16 veces. En su
dltima reunién se discutié sobre la creacién de
los Consejos Suramericanos de Infraestructura y
Planeamiento; Social; de Educacién, Cultura, Cien-
cia, Tecnologia e Innovacién; y de Lucha contra el
Narcotrafico. Ademds se hizo un repaso al proceso
de ratificacién de los diferentes paises y se debatié
la propuesta de adoptar un lema. La construccién
de UNASUR sigue presentando dificultades, como lo
ha demostrado la eleccién del Secretario General

sobre la cual no se ha llegado a un consenso.
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Sin embargo, la creacién del Consejo Sudameri-
cano de Defensa es una demostracion de flexibili-
dad y pragmatismo. Este tiene su origen en UNASUR,
y se basa en la cooperacidn, entre otras cosas para

enfrentar las llamadas nuevas amenazas.
B. Consideraciones

A pesar de las dificultades en el avance e im-
plementacién, lanueva institucionalidad sudame-
ricana representa una valiosa oportunidad para
tratar temas indispensables en la integracién del
subcontinente y para crear nuevos espacios para

el didlogo y la concertacién.

X. Colombia y los organismos interna-
cionales multilaterales

Colombia ha participado tradicionalmente en
la creacién de los Organismos Internacionales mds
relevantes en forma positiva e imaginativa. Entre
muchos otros casos, constituyen ejemplos vélidos
los procesos de creacién de la oNu, de la OEa, de la
CAN y mds recientemente de uNasur y del Consejo
Sudamericano de Defensa. De la misma forma
participé en la construccién de regimenes hoy
acogidos por la comunidad internacional, entre
otras, para la lucha contra el problema mundial de
las drogas; sobre proteccion del medio ambiente,
para la preservacién de la biodiversidad; contra el
cambio climdtico; para el desarme nuclear; el tréfico
ilicito de armas pequefias y ligeras o la lucha contra
laimpunidad que dio lugar a la creacién de la Corte
Penal Internacional. Sin embargo, la amplitud de
la agenda y el grado de especificidad exigen del

pais mayor compromiso, continuidad y empefio en
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su seguimiento y atencion, ya que esta representa
intereses vitales para la nacién. Es una agenda que
requiere de recursos financieros y humanos. Es in-
dispensable reconocer y valorar los conocimientos,
experiencia y prestigio que algunos funcionarios
han podido adquirir a nivel internacional. Es im-
portante asegurar nuestra presencia y participacion
al nivel politico y técnico pertinente en los procesos
que impone estanueva dindmica y evitar que, como
con frecuencia ha sucedido, nuestro esfuerzo sea
esporddico, discontinuo o superficial.

A.Los organismos multilaterales en Co-
lombia

Desde hace ya algunos afios Colombia, por
convencimiento y necesidad, ha invitado a los
Organismos Multilaterales a hacer presencia en
nuestro pafs para que por medio de la coopera-
cién, la concertacién y el didlogo coadyuvaran en
la superacién de problemas y necesidades de la
sociedad o de las instituciones del Estado.

Esos organismos han hecho presencia en Co-

lombia con el propésito de:

(0 Supervisar el desarrollo de la temadtica en el
pafs, teniendo como referencia los estdndares
internacionales. Ha sucedido asf por ejemplo en
el caso de los Derechos Humanos y del Derecho
Internacional Humanitario;

0 Asesorar a diferentes entidades del Estado para

alcanzar esos estandares;

3 Contribuir al fortalecimiento institucional del
Estado;

O Informar a la comunidad internacional sobre
los desarrollos en el drea respectiva, utilizando
en muchas ocasiones los escenarios internacio-

nales para ejercer presion;

(O Formular criticas o reclamos al Estado o al
Gobierno. Es evidente, que esta presencia se ex-
plica por falencias de nuestro Estado y nuestra
sociedad.

Se han escogido seis casos en que los organis-
mos multilaterales hacen presencia en dreas de
vital importancia para el devenir nacional. De las
23 agencias o mecanismos del Sistema de las Na-
ciones Unidas® que hacen presencia en Colombia
se han escogido cuatro casos: la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos; el de la Organizacién Inter-
nacional del Trabajo; el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados; la Oficina
de las Naciones Unidas para el Control de Drogas
y Prevencién del Delito.

En el dmbito global pero separado del Sistema
de las Naciones Unidas, se ha escogido el caso del
Comité Internacional de la Cruz Roja. Por tltimo,
se ha escogido la Misién de Apoyo al Proceso de
Paz en Colombia. MAPP/OEA, una de las instancias
en las que hace presencia el Sistema Politico Mul-
tilateral Hemisférico.

1. LaOficinaenColombiadel Alto Comisiona-
dodelas Naciones Unidas paralos Derechos

Humanos

Por solicitud del entonces Presidente de la Re-

publica®, se negoci6 en Ginebra en 1996 el acuerdo
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para la apertura de la Oficina en Colombia del Alto

Comisionado para los Derechos Humanos.

El Gobierno solicité la apertura ante el aumento
de la violencia. Los indices de homicidios, secues-
tros, masacres, ataques a la infraestructura, entre
otros, habian aumentado de forma tal que se cues-
tionaba la supervivencia de nuestra democracia y

la viabilidad de la nacién.

La victimizacién de civiles y los ataques a au-
toridades del orden nacional y local, impedian la
presencia del Estado en extensas dreas del territorio

nacional.

Al solicitar la cooperacién de las Naciones
Unidas, Colombia hizo un reconocimiento ptiblico
de la dimensién del problema, solicité el apoyo e

involucramiento de la Comunidad Internacional

en la bisqueda de soluciones y abrié un espacio de
andlisis y discusién conjunta que contribuyé en la

construccién de confianza y transparencia.

La Oficina se cre6 con el propésito de que co-
operara y asesorara al Estado y a la sociedad en la
formulacién y aplicacién de politicas y programas
disefiados para la promocién, defensa y materia-
lizacién de los Derechos Humanos y del Derecho
Internacional Humanitario. Ademds, la Oficina
estd llamada a observar, recibir quejas e informar
al Consejo de Derechos Humanos y a través suyo
a la comunidad internacional sobre la situacién

en el pafs.

Todas sus actividades se deben desarrollar den-
tro de unos parametros de imparcialidad, indepen-
dencia, objetividad y transparencia y debe fomentar

la confianza en su interaccién con el Estado.
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A continuacién se listan los organismos de la oNU presentes en Colombia. Programas y Fondos: Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, PNuD; Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer, unireM; Fondo de Poblacion de
las Naciones Unidas, unrra; Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, AcNUR; Programa Mundial de
Alimentos, pma; Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, unicer; Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos, oacNuDH; Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos,
UN-HABITAT; Programa de Voluntarios de las Naciones Unidas, UNvOLUNTARIOS; Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola,
FIDA. Comisiones Regionales: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, cEpAL. Agencias especializadas: Banco
Mundial, Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, Fao; Organizacién Internacional del
Trabajo, ort; Organizacién Panamericana de la Salud / Organizacién Mundial de la Salud, ops/ oms; Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura, uNesco; Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial,
oNuDL Departamentos y Oficinas de la Secretaria: Centro de Informacién de las Naciones Unidas para Colombia, Ecuador
y Venezuela, cinu; Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, unobc; Centro de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Regional, uncrp; Oficina para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios, ocHa; Departamento de Seguridad, unpss.
Programas Interagenciales: Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el viH siDA, ONUsIDA. Organismos Afiliados:
Organizacién Internacional para las Migraciones, om.

El Acuerdo que permitié la apertura de la Oficina se celebré por solicitud expresa del Sefior Presidente Ernesto Samper enviada
al entonces Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos el Ex Canciller Ecuatoriano José Ayala
Lasso. La negociacién se adelant6 bajo las instrucciones del Ministro de Relaciones Exteriores, Rodrigo Pardo.
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La Oficina ha desarrollado una encomiable
labor en la recepcién y seguimiento de quejas, en
la realizacién de misiones de observacion, y reali-
zacién de consultas y reuniones con autoridades y
representantes de la sociedad civil, con el objetivo
de construir un diagndstico preciso e ilustrativo.

Ademads, la Oficina le presta asistencia técnica
a diferentes instituciones del Estado incluyendo
el Gobierno; ha apoyado la elaboracién del Plan
Nacional de Accién en Derechos Humanos y el de
Educacién en Derechos Humanos. Ha desarrollado
una intensa labor con las autoridades locales para
incluir en los Planes de Desarrollo Municipales
el tema de los Derechos Humanos y del derecho
Internacional humanitario. Sélo en el tltimo afio
capacit6 a 180 jueces militares, preparé una guia
para las victimas, hizo un seminario sobre desapa-
ricién forzada y llevé a cabo otro sobre el derecho
ala consulta previa de las comunidades indigenas,
en coordinacién con el Ministerio del Interior.

Ademads la Oficina viene desarrollando una
importante misién pedagdgica por medio de la
publicacién y distribucién de comunicados, folle-
tos, libros y material pertinente sobre los Derechos
Humanos, que se destinan a la sociedad en general
y en particular a funcionarios publicos y oNG™.

La Oficina inicié su labor en 1997 en Bogotd,

con seis expertos y un mandato por un afio. Hoy

3 A/HRC/10/032

2 Dr. Juan Somavia de Chile.

cuenta con 84 funcionarios, 24 expertos y nuevas
sedes en Medellin, Cali y Bucaramanga. El presu-
puesto bianual asciende a aproximadamente 16
millones de délares con financiacién de Suecia,
Noruega, Suiza, Espafia, Canadd, Estados Unidos
y la oNu.

El Gobierno y la Oficina hicieron una evalua-
cién conjunta de los trabajos adelantados por esta
durante los ultimos diez afios. En el documento
final ratificaron, entre otras cosas, la importancia
y trascendencia de la misma; reconocieron la ne-
cesidad de fortalecer la institucionalidad existente,
de construir una cultura de derechos humanos; de
desarrollar ulteriormente la cooperacién interna-
cional sobre el tema, y de hacer seguimiento a las
recomendaciones hechas por la oficina.

2. La Organizacion Internacional del Trabajo

A partir del informe presentado por la misién
de contactos directos enviada por la orr a Colombia
del 7 al 16 de febrero del afio 2000, el Consejo de
Administracién solicit6 al Director General®, que
se implementara un mecanismo ad hoc para la
cooperacién con nuestro pais. Se designé entonces
un Representante Especial para prestar asistencia
y verificar las medidas que tanto el gobierno como
los trabajadores y los empleadores estaban toman-
do para dar cumplimiento a las recomendaciones

de la orr®.

% Laimplementacion de este mecanismo se llevé a cabo con la valiosa colaboracién del Presidente del Consejo de Administracién,

el entonces Embajador Celso Amorim, del Brasil.
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La toma de esta decisién obedeci6 a la nece-
sidad del Consejo de Administracién de obtener
informacién sobre los derechos y la seguridad de
los sindicalistas en Colombia. De acuerdo con in-
formacién suministrada por el gobierno, en el pafs
se habian cometido 593 asesinatos de dirigentes
y trabajadores sindicalizados entre 1991 y 1999.
Segtn los sindicatos esta cifra se elevaba a mds
del doble.

Cinco afios después, se suscribi6 en el seno de
la 95 reunién de la Conferencia Internacional del
Trabajo, el Acuerdo Tripartito por el Derecho de
Asociacién y la Democracia. Han jugado un rol
fundamental en el desarrollo del acuerdo la ofici-
na regional de la o en Lima y el Gobierno de los
Estados Unidos por medio de la financiacién de
proyectos centrales del Acuerdo.

Los principales proyectos se refieren a: la lucha
contra la impunidad?®; la proteccién a sindicalis-
tas™; el fortalecimiento del didlogo social; la pro-
mocién de las normas fundamentales del trabajo;
la implementaciéon de programas de generacién
de empleo para mujeres pobres; la capacitacion
técnica empresarial a jovenes vulnerables y des-
plazados a nivel nacional; la capacitacién para el

desarrollo y fortalecimiento de capacidades para
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la promocién del desarrollo econémico local; y el
nuevo régimen de la declaratoria de ilegalidad de
los ceses colectivos de trabajo y de los tribunales

de arbitramento.

La somera relacién anterior nos permite afirmar
que los programas de cooperacién con la oIT con-
tribuyen al avance de la agenda laboral y sindical

de la nacién.

3. ElAlto Comisionado delas Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR)

El AcNUR fue creado en 1950 para que, en nom-
bre de la Comunidad Internacional, protegiera a
los refugiados del mundo y procurara su atencién
y tratamiento. Se considera refugiado una persona
que abandona su propio pais por pertenecer a una
determinada raza, religién, nacionalidad, grupo

social, o por sus opiniones politicas.

En 1972 la Asamblea General asimil6, para los
efectos del trabajo recomendado al ACNUR, la calidad

de los desplazados internos a la de los refugiados®.

En 1997 Colombia solicit6 oficialmente ayuda
al ACNUR para el tratamiento del problema del

desplazamiento interno. En Junio de 1998 abri6

En la lucha contra la impunidad se han tomado importantes medidas: la Fiscalia cre6 la Subunidad para atender casos de

violencia contra sindicalistas que cuenta con 19 fiscales y aproximadamente 126 funcionarios; el Consejo Superior de la Judi-
catura cre6 3 Juzgados Especializados. Lo anterior ha permitido pasar de 2 sentencias condenatorias dictadas en el 2002 a 76

en el afio 2008.

% En el 2008 se protegieron 1.748 lideres sindicales.
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Hoy dia el AcNur atiende a aproximadamente 23 millones de personas de los cuales 6 millones son desplazados internos.
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una oficina en Bogotd para fortalecer la capacidad
institucional del Estado. En 1999 se firmé un me-
morando de entendimiento que le dio un marco a
las actividades del AcNUR: prevencién; desarrollo
del marco legal para la proteccidn; fortalecimiento
de las instituciones llamadas a ocuparse del fené-
meno; cooperacién internacional; asesoramiento y
pedagogia a la poblacién desplazada para hacer
posible la defensa de sus derechos; y desarrollo de

los mecanismos nacionales de control.

Hoy dia el ACNUR estd trabajando con la po-
blacién desplazada y el Estado en las dreas de
vivienda, educacién, tierras, patrimonio, y gene-
racién de ingresos. Para ese fin abrié 10 oficinas

en el pafs¥.

El AcNuR hoy dia atiende a aproximadamente
medio millén de desplazados en los 50 municipios
mds afectados, y ha registrado dos millones de

hectdreas para su proteccion.

4. Oficinadelas Naciones Unidasparael Con-
trol de Drogas y Prevencion del Delito

La Oficina contra las Drogas y el Delito fue
creada en 1997 cuando se fusion6 el Programa de
las Naciones Unidas para el Control de las Armas
y el Centro Internacional para la Prevencién del
Crimen. Su funcién es asistir a los Estados miem-
bros en la lucha contra las drogas ilicitas el crimen

y el terrorismo.
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Soacha.

Sus objetivos son tres: ofrecer cooperacién téc-
nica a los Estados para luchar eficazmente contra el
crimen organizado; realizar investigacién de corte
académica para tener un mejor entendimiento de
las dindmicas del crimen organizado; finalmente,
renovacién normativa para lograr que los Estados
cuenten con las herramientas juridicas nacionales
e internacionales suficientes para luchar adecua-

damente contra el crimen y el delito.

En Colombia, la Oficina de las Naciones Unidas
para el Control de Drogas y Prevencién del Delito
realiza sus funciones en el marco del convenio sus-
crito entre el Gobierno del pais y el Programa de

las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Sus actividades en el pais tienen que ver con:
"El desarrollo rural integrado y la sustitucién de
cultivos ilicitos, la aplicacién de las leyes de fisca-
lizacién de drogas, la prevencién, tratamiento y
rehabilitacion y las reformas de indole legislativa
e institucional destinadas a ampliar la capacidad
de los gobiernos para combatir el uso indebido y
abuso de drogas (...)". Presta especial atencién a
"combatir el crimen organizado transnacional, el

terrorismo, la corrupcioén y la trata de personas".

Enlaactualidad estd desarrollando 8 proyectos
enel drea de drogas y 4 en el drea del delito: moni-
toreo, seguimiento y evaluacién de los programas
nacionales de desarrollo alternativo del pais: Fa-

milias Guardabosques, proyectos productivos, y

Estas estdn ubicadas en Apartadd, Barrancabermeja, Barranquilla, Bogotd, Bucaramanga, Cticuta, Quibdo, Mocoa, Pasto, y
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monitoreo al grupo mévil de erradicacién; Sistema
Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos -simcr-;
conservacion ambiental a través de la erradicaciéon
de cultivos ilicitos y la consolidacién de las practi-
cas ambientales indigenas en la Sierra Nevada de
Santa Marta; fortalecimiento a proyectos produc-
tivos del desarrollo alternativo, en el marco de los
Programas Regionales Integrales Sostenibles en
Colombia; proyecto de desarrollo alternativo en
Antioquia; proyecto de Responsabilidad Comparti-
da; Fortalecimiento Nacional y Local parala reduc-
cién del Consumo de Drogas en Colombia; Apoyo
al Monitoreo e Implementacién de una Estrategia
Integral y Sostenible de Reduccién de Cultivos
llicitos y Promocién del Desarrollo Alternativo
en Colombia; Programa de Asistencia Legal para
América Latina y el Caribe; Cooperacion Policial y
deinteligencia contra el trafico de cocaina de latino
América a Africa occidental; Prevencién y lucha
contra la fabricacién y el trafico ilicito de armas de
fuego y municiones como una herramienta para
prevenir los delitos y promover una cultura de paz

en Colombia; Proyecto Anti-Trata de Personas.
5. Comité Internacional de la Cruz Roja

El Comité Internacional de la Cruz Roja estd en
Colombia desde 1969. Desarrolla una encomiable
labor en la difusién pedagégica y defensa del De-

recho Internacional Humanitario.

Procura la proteccién a los no combatientes,
asiste a los reclusos y a las victimas de las minas
terrestres antipersona. Ha apoyado a mds de un

millén de desplazados en los tltimos afios. El cicr

172

hace presencia en el pais con 377 colaboradores en

20 zonas del pafs.

6. Mision de Apoyo al Proceso de Paz
MAPP/OEA

El 23 de enero del 2004 el Presidente de la Re-
publica y el Secretario General de la 0Ea firmaron
el acuerdo por medio del cual se cre6 una Misién

de Apoyo al Proceso de Paz.

El mandato se dio dentro de los principios de
autonomia, neutralidad, y flexibilidad teniendo
siempre presentes la soberania e independencia

del Estado colombiano.

El mandato incluye como sus principales
funciones: el seguimiento al proceso de desmovi-
lizacién de las autodefensas; el fortalecimiento y
articulacién institucional y el acompafiamiento a

comunidades y victimas.

Desde que se cre6 la Mision, la situacién ha va-
riado considerablemente. La organizacién parami-
litar llamada Autodefensas Unidas de Colombia se
ha desmantelado. Se ha adelantado un importante
proceso de desmovilizacién y, sin embargo, han
aparecido nuevas bandas llamadas emergentes en
aproximadamente 153 municipios, que representan
el 14% del territorio nacional. La MAPP/OEA sigue
por lo tanto prestando un apoyo sustantivo en los
asuntos relacionados con: la aparicién de las lla-
madas bandas emergentes; la aplicacion de la ley
de Justicia y Paz; la reinsercién de desmovilizados

y la reparacién de las victimas.
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XI. Conclusiones y recomendaciones

A. Conclusiones

a

El Fin de la era unipolar, la globalizacién, las
tensiones generadas por los cambios en la con-
cepcion de la democracia; en el papel del Estado
y el mercado frente a la sociedad, y el nuevo
protagonismo de las regiones han puesto bajo

presién la arquitectura internacional existente.

El multilateralismo en sus diferentes niveles,
global, hemisférico, y regional, estd en crisis
porque el asomo de una era multipolar hace
el escenario mds complejo, con mds actores,
intereses estratégicos diversos, y una agenda

mads amplia y exigente.

La crisis ha estimulado un proceso de reforma

en los tres niveles.

Lareforma conlleva adicionalmente la creacién

de una nueva institucionalidad.

El multilateralismo estd por adquirir una nue-
va dimensioén y hoy constituye un espacio y
un instrumento esenciales para las relaciones

internacionales.

Las dos dimensiones de las relaciones entre
Estados, la bilateral y la multilateral, se com-
plementan y apoyan. Son indispensables e

interdependientes.

Anivel global la oNU es el escenario multilateral

donde los Estados tienen un espacio privilegia-

do para exponer sus posiciones y defender sus
intereses frente a la comunidad internacional.
Colombia debe involucrarse con mayor com-
promiso en su reforma. Una gestién en ese
sentido fortalecerd su prestigio y su capacidad

diplomatica.

Anivel hemisférico, la oEa sigue representando
un Organismo invaluable como foro de concer-
tacion politica y vehiculo para la cooperacion.
También esta Organizacién se encuentra bajo
considerable presién. La reciente Resoluciéon
sobre el levantamiento del veto a Cuba im-
puesto en 1962 y las dificultades que enfrenta
en el tratamiento de la crisis Hondurefia asf lo

demuestran.

Las regiones y subregiones se han fortalecido y
han recuperado su protagonismo como actores
en el dmbito internacional. Bajo una nueva
dindmica de transformacién y tensién el mul-
tilateralismo regional ofrece nuevos espacios y

oportunidades.

La creacién de nuevos Organismos Multila-
terales regionales como UNASUR o el Consejo
Sudamericano de Defensa resultan de enorme
importancia para paises como Colombia porque
identifican nuevas tendencias y elementos co-
munes entre Estados; exponen y viabilizan las
diferencias, y hacen posible la implementacién

de politicas regionales.
Los Organismos Multilaterales, particular-

mente los nuevos, recogen en sus agendas las

prioridades de la agenda Internacional.
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Aunque con interrupciones y diferentes énfasis,
profundidad, y compromiso, Colombia ha par-
ticipado en la construccién del multilateralismo
y en los regimenes que hoy regulan muchos
temas de la agenda internacional.

Por aceptacién o invitacién los Organismos
Multilaterales hacen presencia en Colombia
influyendo profundamente en aspectos crucia-
les de la vida nacional. Sirven como ejemplo su
contribucién en la defensa, promocién, materia-
lizaci6én de los Derechos Humanos y el Derecho
Internacional Humanitario; en la problemaética
relacionada con la defensa y proteccién de
sindicalistas, impunidad, y derecho de aso-
ciacién; en el tratamiento del desplazamiento;
en la lucha contra el problema mundial de las
drogas y el crimen organizado y en diferentes
aspectos relacionados con los procesos de paz,
desmovilizacién y reintegracion.

Recomendaciones

Colombia en las Organizaciones Multila-
terales

Colombia debe potenciar su participacién en los
organismos multilaterales, en los tres niveles a
los que nos hemos referido. Debe incrementar
su perfil y protagonismo buscando el transito
hacia un papel mds asertivo.

Debe lograr una mejor coordinacién entre lo
bilateral y lo multilateral.

Colombia debe hacer un esfuerzo especial para
involucrarse mds profundamente e influiren la

reforma de las Naciones Unidas. Son de especial
importancia para el pais la reforma del Consejo
de Seguridad; el fortalecimiento de la Asamblea
General y la forma en que se implementen los
mecanismos y el funcionamiento del nuevo
Consejo de Derechos Humanos.

El concepto de "transicién" podria permitir la
construccién de una nueva categoria de paises
que tuvieran acceso al Consejo de Seguridad
por periodos de cinco afios y con posibilidades
de reeleccién. Se podria adoptar tal posibilidad
sujeta a una revision después de diez afios. Lo
anterior abrirfa un espacio a paises que por
diferentes razones se sienten subrepresen-
tados.

La Carta Democrética adoptada en el contexto
de la oEa ha adquirido particular relevancia.
La Carta provee el espacio para el escrutinio
de los estdndares a los que se comprometieron
colectivamente los pafses del continente en el
fortalecimiento, vigencia y defensa de las ins-
tituciones democraticas. Estas incluyen, entre
otras: la separaciéon e independencia de los
poderes publicos; el respeto por los derechos
sociales y la libertad de expresién y de prensa; el
respeto alos derechos humanos y las libertades
fundamentales; el acceso al poder y su ejercicio
con sujecién al estado de derecho; la celebraciéon
de elecciones basadas en el sufragio universal
y secreto; y el régimen plural de partidos y
organizaciones politicas.

Es necesario enfatizar la importancia de la
nueva institucionalidad multilateral para el

pafs y la necesidad de contar con funciona-
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rios especializados, de carrera, con capacidad
politica y técnica, para identificar los riesgos
y oportunidades que este debe enfrentar. Se
debe reconocer la importancia de la regién
en la dindmica que se ha impuesto y el nuevo

protagonismo de los Estados.

La participacién de Colombia en UNASUR y el
Consejo de Defensa de Suramérica son espacios
de importancia para preservar y desarrollar los
lazos con la regién. Colombia debe continuar
contribuyendo en su desarrollo institucional
acompafando a los paises con quienes se com-
parte una vision hacia el futuro. De nuevo, se
trata de un espacio valioso parala coordinacién

y concertacién con Brasil.

Colombia debe asumir liderazgo en tres or-
ganismos que representan oportunidades y al
mismo tiempo prioridades para nuestros inte-
reses: en la Asociacion de Estados del Caribe,
enel Tratado de Cooperacién Amazonica; en el
Mecanismo de Didlogo y Concertacién de Tux-
tla; y en el Proyecto de Integracién y Desarrollo

de Mesoamérica.

El Tratado de Cooperacién Amazénicay la orca
representan un capital politico e institucional
invaluable para el estudio, conocimiento y de-
fensa de la amazonia. Por medio de él se puede
lograr una asociacién de liderazgo con Brasil,
procurdndose una visién comtn y la suma de

esfuerzos en bien de esa region.

Es necesario desarrollar un gran esfuerzo de

concertacién interno con el fin de identificar

las prioridades de Colombia frente a la agenda
multilateral que incluye dreas donde se presenta
una dindmica compleja y exigente. Es indispen-
sable construir consensos y capacidad politica

y técnica para enfrentarla.

Las dificultades que el pafs tiene a nivel bilateral
ponen de relieve la trascendencia que adquiere
su presencia y participacién en el &mbito mul-

tilateral.

2. Los Organismos Multilaterales en Colom-

bia

Teniendo en cuenta la importante presencia de
mecanismos y agencias de los Organismos Mul-
tilaterales en Colombia, especialmente de las
Naciones Unidas y de la OEA, Colombia debe
buscar una mayor y mejor coordinacién con y
entre las agencias y mecanismos instalados en

el pafs.

El Gobierno Nacional debe procurarse una
visién de Estado que permita que la Nacién
asuma paulatinamente, con todas las garantias
y transparencia, y en estricto cumplimiento de
los pardmetros y estdndares internacionales las
responsabilidades que hasta ahora ha delegado

a esas agencias.

Es indispensable reconocer la centralidad de
los Derechos Humanos y del Derecho Inter-
nacional Humanitario en este proceso. Como
un paradigma podemos utilizar el caso de la
Oficina del Alto Comisionado de los Derechos

Humanos para Colombia.
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Colombia deben crear los mecanismos de co-
ordinacién interinstitucionales para construir

una visién de Estado.

Deben incluirse mecanismos para consultar
adecuadamente a la Sociedad Civil. Deben
crearse mecanismos interactivos que permitan
dar acceso a la sociedad civil a la informacién
pertinente y procurar espacios oportunos para
analizar o incorporar sus propuestas y preocu-

paciones.

Con frecuencia el relacionamiento entre el Es-
tado y los Organismos Internacionales, a pesar
de la significante presencia de estos tiltimos en
nuestro pais, se ha visto afectado por un am-
biente de mutua sospecha y agresividad. Para
ambas partes es indispensable imponerse para-
metros que permitan a los mecanismos operar,

incrementar el didlogo y la concertacién.

Se han dado también, alrededor de estas gestio-

nes fuertes confrontaciones entre el Estado y Or-

ganizaciones No Gubernamentales, nacionales e
internacionales. Mientras que estos debates son
un elemento natural del posicionamiento de las
ONG frente al Estado, ambas partes deben preve-

nir y evitar la politizacién de la confrontacién.

Se debera disefiar una estrategia que contenga

elementos tales como:

O La construccién de consenso internos mds
s6lidos frente a la agenda multilateral.

O La preparacion y profesionalizacién de re-
cursos humanos y una mayor disposicién
de recursos fisicos y financieros.

O La preparacién y planificacién pertinente
para ubicar a funcionarios colombianos de
carrera en organismos multilaterales.

O La priorizacién de temas de la agenda in-
ternacional y de organismos internacionales
atendiendo el nuevo rol de la regién y la
posicién de los Estados.

O El reordenamiento estratégico global en

curso.



LAS INSTITUCIONES MULTILATERALES POLITICAS Y SU REFORMA

INSTITUCIONALIDAD ECONOMICA CON RELEVANCIA

Asian-Pacific Economic Cooperation (APEC)

Funciona desde 1989 como un foro de coordinacién, concertacién y cooperaciéon econémica. Estd con-
formado por los paises de la cuenca del Pacifico, sus decisiones se toman por consenso y produce de-
claraciones no vinculantes. No tiene un tratado constitutivo. Son 21 economias cuyo producto interno
bruto supera la de la mitad del mundo. Actualmente el ingreso de nuevos miembros esta bajo moratoria,
impuesta hasta el afio entrante, pero hay gran expectativa por las solicitudes de ingreso que incluyen,

entre otras, a la India.

Con esas caracteristicas es un foro de importancia politica creciente en tanto que permite identificar las
visiones estratégicas de los paises y es capaz de crear nuevos vinculos con los paises del este asidtico que

pronto tendrdn un desarrollo similar a los paises de Europa.

Arco del Pacifico Latinoamericano

Una iniciativa que tiene como fundamento la creacién de un espacio informal de alto nivel de concerta-
cién politica, econémica y comercial con el fin de fortalecer y proyectar sus relaciones con los pafses de
Asia Pacifico.

Son 11 paises latinoamericanos de la Cuenca del Pacifico que tienen 4 grupos de trabajo: i) Convergen-

cia comercial e integracién; ii) Promocién y proteccion de las inversiones; iii) Infraestructura, logistica

y facilitacion del comercio; y, iv) Cooperacion econémica y técnica para la mejora de la competitividad.
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La cuestion de las drogas y la politica
exterior de Colombia: hacia un
cambio paradigmatico

Juan Gabriel Tokatlian”

Abstract

This document analyzes the global anti-drug policy and its relation with the Colombian foreign policy. After reviewing the findings of
the current literature, there is a depletion of the prohibitionist kind drug strategy. Its logic can be regarded today as flawed, deficient,
ambiguous and counterproductive to the extent that non-combat structural factors and forces that have contributed to the development
and strengthening of this business in the world. In that sense, Colombia could lead a discussion for a new paradigm in which emphasis
is placed on a co-construction alternative drug policy. It is also important lead to “crossover thematic” or a new politics-linkage bet-
ween the existing global regimes, in order to not implement drug policies that increase the violation of human rights, environmental
degradation and the proliferation of weapons. Finally, it is crucial to guide the main drug strategies to enhance good public policy on
justice, equity, health, human rights, education and employment.

Resumen

El presente documento hace un andlisis de la politica antidroga global y su relacién con la politica exterior colombiana. Tras revisar
los hallazgos de la literatura actual, se encuentra un agotamiento de la estrategia antidroga de corte prohibicionista. Su légica puede
ser considerada hoy como errada, deficiente, ambigua y contraproducente; en la medida que no combate los factores estructurales y las
fuerzas que han coadyuvado al desarrollo y fortalecimiento de dicho negocio en el mundo. En ese sentido, Colombia podria liderar un
debate y una prdctica a favor de un nuevo paradigma en el cual se haga énfasis en una co-construccion alternativa de la politica anti-
droga. Asimismo, resulta relevante propiciar un “entrecruzamiento temdtico” o un nuevo linkage politics - entre los regimenes globales
existentes para que no pongan en prdctica politicas antidroga que incrementen la violacion de los derechos humanos, la degradacion
ambiental y la proliferacion de armas. Finalmente, resulta crucial orientar las principales estrategias antidroga a fortalecer una buena
politica piiblica en materia de justicia, equidad, salud, derechos humanos, educacién y empleo.

Keywords: Anti-drug policy, co-construction alternative, public social policy, narco-terrorism, narco-democracy.
Palabras clave: Politica antidroga, co-construccion alternativa, politica piiblica social, narcoterrorismo, narco-democracia.
Clasificacion JEL: H11, H56, K14.
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We are governed, our minds molded, our tastes formed,

our ideas suggested, largely by men we have never heard of.

Edward Bernays, “Organizing Chaos”, 1928

I. Introduccion

El presente documento hace un andlisis de la
politica antidroga global y su relacién con la politica
exterior colombiana. En la primera parte remite a
algunos de los hallazgos centrales que identifica la
literatura actual en materia de drogas. Por ejemplo,
discute la racionalidad del fenémeno de las drogas,
el régimen antidroga, la corresponsabilidad, las
précticas especificas de los estados frente al proble-
ma de las drogas, el caso colombiano y el contexto
global. La segunda se refiere a ciertas conclusiones
que podrian sustentar una perspectiva distinta
a la vigente respecto a la politica exterior anti-
narcoticos de Colombia. Por dltimo, se mencionan

unas recomendaciones de tipo general.
II.Hallazgos

A. Acercadelaracionalidad del fenomeno
de las drogas

Segtin la Oficina de Naciones Unidas contra
las Drogas y el Delito (oNUDD) existen unos 208
millones de consumidores (entre 15 a 64 afios) de
drogas de base natural y sintética'. Si se conside-

ra la poblacién mundial en esa escala etaria, esa

! 2008 World Drug Report.
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cantidad representa casi aproximadamente el 4,8%
y si se considera la totalidad de la poblacién del
mundo, corresponde aproximadamente el 3,2%.
A su vez, unos 165,6 millones son consumidores
de marihuana. En consecuencia el porcentaje de
los que usan drogas més duras en comparacién al
total mundial de habitantes es mucho menor. En
realidad, de acuerdo a la oNuDD los "problem drug
users" equivalen al 0,6% de la poblacién entre 15
a 64 afios que usa drogas; lo cual significa un por-
centaje alin més bajo si se toma toda la poblacién
mundial. Esto remite, por lo tanto, a una pregunta
imperiosa: ;qué racionalidad subyace a una politica
antidroga global que tiene un niicleo problemaético

de personas afectadas tan reducido?

La légica prevaleciente ha sido la de la "guerra
contra las drogas", entendida como una aproxima-
cién que expresa la existencia de una campatia pro-
hibicionista de corte militante que busca suprimir,
preferentemente con fuertes medidas represivas,
el fenémeno de las drogas en cada uno de sus
componentes y fases. En ese sentido, el objetivo
de la prohibicién es lograr la abstinencia frente a
determinadas sustancias psicoactivas y asi crear una
sociedad libre de drogas. Ello implica, por lo tanto,
eliminar el cultivo, la produccién, el procesamien-
to, el tréfico, la distribucién, la comercializacién,
la financiacién, la venta y el uso de un conjunto
especifico de sustancias psicoactivas declaradas
ilegales. Cabe subrayar, sin embargo, que la prohi-
bicién actual no es "pura": prevalece un modelo de

coercién inconsistente o imperfecta. Mds alld de la
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retérica de cruzada y las acciones de vehemencia
contra los narcéticos, el prohibicionismo vigente es
"impuro" y plagado de ambigiiedades, dobleces e
inconsistencias. Por un lado, se castiga y se persi-
gue selectivamente a determinados protagonistas
y con mds énfasis a ciertas fases del fenémeno de
las drogas. Y por el otro, se toleran relativamente
las précticas de algunos agentes en determinadas
coyunturas y de acuerdo a criterios bastante opacos.
Ahora bien, también corresponde explicitar que en
su versién mds "pura” o "impura" la consecuencia
de la prohibicién ha sido y tiende a ser invariable:
genera mds crimen, corrupcién, desorden, violen-
cia, lucro e inestabilidad; hechos que, no obstante,
afectan de manera desigual a las sociedades. ;Pero
entonces qué justifica preservar una fallida "guerra
contra las drogas"? En dltima instancia, ello obedece
a una suerte kulturkampf -de lucha cultural-; por lo
que existe una cuestién de valores muy profundos
arraigados en lalucha contra las drogas. Eso implica
que una estrategia alternativa no prohibicionista
debiera ser ética y socialmente consistente para
lograr modificar el profundo sustrato que guia la

politica vigente en materia de narcéticos.
B. Acerca del régimen antidroga

A pesar del fiasco que ha resultado la politica

prohibicionista se ha logrado imponer un régimen

internacional en torno al tema de las drogas®. En
este sentido, Estados Unidos ha demostrado tener
un enorme poder estructural; es decir, la voluntad
y capacidad de establecer las "reglas de juego" para
abordar, orientar y fijar ciertos asuntos y ser acatado
efectivamente®. El régimen global antidroga -replica-
do en el plano hemisférico- toma su contorno actual
a partir de los afios sesenta y estd basado en la di-
ndmica cldsica y ortodoxa de la seguridad nacional:
un régimen concentrado enlos estados, fuertemente
represivo, centrado en el control de la oferta, impues-
to mediante apremios y amenazas y acompafiado de
algunas concesiones menores. En los afios noventa,
el modelo de prohibicién subyacente a ese régimen
fue, de facto, asumido por las agencias de Naciones
Unidas -en particular, con la Sesién Especial de la
Asamblea General de oNU sobre drogas (UNGASS)
de 1998- y nunca impugnado por Europa- como se

pudo corroborar en la dltima década.

Mas allé de los discursos que invocan el didlogo
y los compromisos de las partes, los incentivos
negativos y positivos para resolver el problema de
las drogas, el equilibrio entre medidas frente a la
oferta y la demanda, y la importancia de politicas
integrales, las précticas efectivas y especificas en
Estados Unidos, la Unién Europea, América Latina
y las Naciones Unidas muestran que el régimen

global antidroga prohibicionista se ha afianzado.

2 Unrégimen es una "serie de principios implicitos o explicitos, normas, reglas y procedimientos de decisién alrededor de los
cuales las expectativas de los actores convergen en un drea dada de las relaciones internacionales". Krasner (1983).

El poder relacional se define por una cuantfa de atributos que le permiten a un actor lograr que otro cambie su conducta de

acuerdo a las preferencias del mas poderoso. El poder estructural, a su vez, se refiere a "reglas de juego" que son acatadas por

diversos actores estatales y no estatales. Strange (1996).
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Sin embrago, el triunfo de este particular modo
de aproximarse al fenémeno de las drogas no
significa que éste sea el adecuado. Si se evaltian
los compromisos de las Cumbres de Cartagena,
Colombia (1990) y San Antonio, Estados Unidos
(1992) en el plano hemisférico y de la sesiones de la
oNU de 1998 y de 2009 con los resultados concretos
enlos dltimos anos, tanto en términos continentales
como mundiales, se entenderd por qué el régimen

compulsivo de prohibicién ha sido un fracaso.

En buena medida, ese fracaso obedece al hecho
de que dicho régimen adolece de legitimidad, cre-
dibilidad y simetria. La erosién de la legitimidad
resulta por que las naciones que se espera obser-
ven las "reglas de juego" no las aceptan e intentan
evitar o burlar las prescripciones y obligaciones
establecidas. La pérdida de credibilidad es la
consecuencia de que las estrategias y tdcticas no
son percibidas, luego de reiterados intentos, como
eficaces para alcanzar las metas propuestas. La
ausencia de simetria se evidencia en que los costos
y beneficios ligados al mantenimiento del régimen
no se ven como justamente distribuidos entre las

partes involucradas.

C. Acerca de los limites de la correspon-
sabilidad en materia de drogas

Desde los afios noventa en adelante, y gracias
en buena medida a iniciativas concurrentes aun-
que poco coordinadas de paises como Colombia y
México en el Sur y de varias naciones (por ejemplo,
Gran Bretafia) de la Unién Europea en el Norte, el
principio de la corresponsabilidad en cuanto a la

cuestion de los narcéticos fue siendo aceptado y

182

validado por la comunidad internacional. En cierto
sentido, eso fue el resultado de la gradual caduci-
dad delas miradas dicotémicas sobre el fenémeno
delas drogas. Las perspectivas mds usuales en esa
direccién hacian referencia a la existencia clara y
categorica de "paises productores” y "paises con-
sumidores", a laidentificacién del origen de la pro-
blemadtica en los "polos de oferta” o los "centros de
demanda" segtin el caso, y a la presunta existencia
de "buenos"y "malos” de acuerdo al compromiso
efectivo y adecuado en la lucha antinarcéticos.
Esa separacion dicotémica sélo reforzé equivocos
y estereotipos en los paises desarrollados y en las
naciones en vias de desarrollo. Para los primeros,
la mayoria de los gobiernos en la periferia eran
inmaduros, incapaces e inconstantes en su combate
contra el negocio de las drogas y, por lo tanto, se los
estigmatizaba, en general, como ejemplos de "nar-
cocracias", "narco-estados" o "narco-democracias".
Para los segundos, los paises centrales recurrian
a un doble estdandar, no asumian domésticamente
las politicas draconianas que le exigfan al Sur y
desplegaban un "narco-imperialismo" moral en

torno al tema de las drogas ilicitas.

En ese contexto, la nocién de la corresponsa-
bilidad contribuyé a despolarizar, parcialmente,
la polémica interestatal en cuanto a la lucha anti-
narcéticos, facilité el logro de algunos ajustes en
las politicas ptblicas contra las drogas y permitié
un debate mds amplio entre los actores sociales
localizados en los diferentes paises afectados por el

problema de las sustancias psicoactivas ilicitas.

Ahora bien, ese principio, cada vez mds con-

sensuado no aporté a la solucién de las graves
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dificultades generadas por el fendmeno de las dro-
gas. Enrealidad, la corresponsabilidad contribuyé
a "normalizar" la "guerra contra las drogas"; una
guerra que fue incorporando algunas pocas "zana-
horias" al arsenal de "garrotes" tradicionalmente
implementados. Mds alld del recurso discursivo,
en el sentido de que muchos actores (en el Norte y
en el Sur, en el plano estatal y no gubernamental,
licitos e ilegales) y factores (el trédfico de armas
livianas, la venta de precursores quimicos, el lava-
do de activos, entre otros) eran simultdneamente
responsables de la expansién violenta y lucrativa
del negocio de los narcéticos, las tacticas punitivas
no se alteraron y la prohibicién se tendié a natu-
ralizar como la via primordial para hacer frente
al asunto de las drogas. En breve, la retérica de
la corresponsabilidad -que también fue adoptada
por Naciones Unidas- permitié que el statu quo
en materia de drogas se preservara, con menos
criticas estridentes del Sur y mayor exculpacién

circunspecta del Norte.

D. Acerca de las practicas estatales especi-
ficas ante el problema de las drogas

Los estados disponen de tres tipos de medidas
y acciones en el frente de los narcéticos. Por una
parte, pueden aplicar politicas punitivas que
procuran sancionar con severidad la mayoria
sino todos los eslabones internos y externos del
fenémeno de las drogas. Por otra, pueden im-
plementar politicas compensatorias en algunos
dmbitos para mitigar los costos de un combate
frontal contra los narcéticos. Por dltimo, pueden
ensayar politicas alternativas que se orientan en

un horizonte menos prohibicionista. La crimina-

lizacién extendida de los diferentes componentes
y las distintas fases del fenémeno de las drogas
es un ejemplo de politica punitiva; la sustitucién
de cultivos a través de proyectos de desarrollo
rural es un ejemplo de politica compensatoria; y
la despenalizacién del consumo de una dosis per-
sonal es un ejemplo de una politica alternativa. Al
analizar el curso de los comportamientos de buena
parte de los gobiernos resulta que, en gran medi-
da, las politicas antidroga disefiadas y ejecutadas
hanido adquiriendo, en las tiltimas dos décadas,

un perfil mds coercitivo que persuasivo.

La complementacién de alta punicién, baja
compensacién y exiguas alternativas puede lle-
varse a cabo de dos maneras diferentes. Una via
es la cruzada; es decir, el enfrentamiento enérgico
contra el narcotréfico con los elementos que se
dispone. Otra opcién es el acomodamiento; es
decir, la aceptacion formal de una estrategia re-
presiva pero la coexistencia tdcita con los avances
del narcotréfico en diversos dmbitos de la vida
nacional. La cruzada, con su idea nuclear de
erradicar completamente el fenémeno, ha sido
invocada con recurrencia por diversos gobiernos
y promovida por Washington, pero sin resultados
promisorios. La convivencia ha sido practicada,
de facto, por algunas administraciones en cier-
tas coyunturas, aunque la presién externa y los
fiascos internos han dificultado su permanencia

en el tiempo.

En realidad, lo que ha prevalecido es una
particular oscilacién entre modus vivendi y modus
pugnandi entre el Estado y los narcotraficantes. La

tercera "via" -mds evidente en Latinoamérica en
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los casos de México y Colombia*- no ha resulta-
do particularmente exitosa. El movimiento entre
confrontacién y convivencia que, en los hechos, se
ha dado durante muchos afios no implica que se
asista a ciclos idénticos y estables: el Estado no ha
resultado fortalecido estratégicamente y el crimen
organizado vinculado a las drogas haido logrando
ventajas significativas. La secuencia es familiar:
después de cada fase de acomodamiento parcial
sigue una etapa de confrontacién virulenta en la
que anuncia un éxito resonante en la lucha anti-
drogas, pero dado que no se resuelve el meollo de
la problematica y el narcotréfico resurge con mds
fuerza (usando, una vez més, la intimidacion, la co-
optaciény la violencia) y creatividad (mejorando su
capacidad adaptativa y empresarial) se retorna a un
nuevo acomodamiento. Esto se repite en diferentes
momentos. Sin embargo, la fortaleza y credibilidad
de los gobiernos que han seguido este camino no
ha resultado consolidada; por el contrario, la prac-
tica errdtica y ambigua de combatir y consentir ha

incrementado el deterioro institucional.

E. Acerca de los efectos de la estrategia
antidroga prevaleciente

Si se observa una regiéon como Latinoamérica y
sus politicas publicas antidroga se detectan ciertas
constantes y determinadas transformaciones del
fenémeno de las drogas. La continuidad se detecta
en varios frentes. Por ejemplo, la persistencia en

el tiempo de précticas tales como el énfasis en las

acciones de control y represién en los polos de
cultivo y provisién; el hincapié en la erradicacion
de cultivos ilicitos y el desmantelamiento de los
conglomerados mafiosos; la activa participacién de
los militares en labores antinarcéticos; el combate a
toda la cadena interna (produccién, procesamiento,
lavado, trafico, consumo, etc.) en los centros de
cultivoy transito de las drogas; y la estigmatizacién
implicita o el rechazo explicito a iniciativas poco
convencionales. El énfasis mayor en combatir la
oferta descansa en cuatro supuestos: primero, se
asume que la demanda depende de la oferta, por
lo tanto, se busca reprimir los centros de cultivo,
produccién, procesamiento y tréfico de narcéticos.
Segundo, se asume que un tratamiento punitivo en
ese epicentro es mds efectivo en términos de efectos
(metas y logros) y de recursos (asistencia y presu-
puesto). Para el balance costo/beneficio se presu-
me que es mds ventajoso concentrar los esfuerzos
antinarcéticos en los ntcleos de oferta. Tercero,
se asume que los efectos de una mejor supresién
de cultivos ilicitos serdn mdltiples para los paises
productores. Entre otros, se subraya la disminucién
del poder de los traficantes y la contencién de la
violencia generada por el narcotréfico. Y cuarto, se
asume que los efectos de una vigorosa destruccién
de los cultivos ilicitos serdn de tres tipos para los
paises consumidores: menor disponibilidad, mayor
precio y menos potencial de pureza de las drogas.
Sin embrago, es notorio que el hincapié en la lucha
en los centros de oferta no ha alterado el negocio

ilicito de los narcéticos. En particular, hoy es posible

*  Corresponde remarcar que esta "via" no es patrimonio contempordneo de estos paises; en otros contextos geograficos y dife-
rentes momentos histéricos distintos paises han vivido situaciones idénticas.
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afirmar que la disponibilidad de sustancias psico-
activas ilicitas no se ha alterado, los precios bajan y
la pureza crece; es decir, los resultados son inversos

a los inicialmente supuestos o buscados.

Asimismo, se observan otras notas que ya
estaban presente desde hace unos lustros: por un
lado, la capacidad de resiliencia y adaptabilidad
de los narcotraficantes que se han ido adecuando
a las acciones antidroga emprendidas y se mues-
tran, simultdneamente, cada vez mads sofisticados
y violentos en su comportamiento empresarial y
mafioso. Por otro lado, el aumento de la corrupcién
oficial, el incremento de la violacién de los derechos
humanos, el deterioro ambiental (tanto como pro-
ducto de las actividades del narcotrafico como de
las politicas de fumigacién y erradicacién forzada)

y la persistente fragilidad territorial del Estado.

Los cambios apuntan en dos direcciones: los de
gradoy los de tipo. Ejemplo de lo primero es el al-
cance de la amenaza. Cada vez resulta mas eviden-
te, por ejemplo, que en América Latina el fenémeno
de los narcéticos se configura en una suerte de
peligro existencial. En Europa el asunto adquiere
los contornos de una asechanza progresiva, muy
ligada a la cuestién de la criminalidad organizada
transnacional. En Estados Unidos, la centralidad
alcanzada por la amenaza terrorista ha colocado el
tema de las drogas en un lugar menos relevante en
términos de reto letal. A su vez, resulta interesante
mencionar la ampliacién de los actores vinculados
al fenémeno de las drogas. De hecho, por definicién
este asunto nunca fue patrimonio exclusivo de las
relaciones interestatales; en su esencia se trata de

una cuestién que nace y se desarrolla desde el pla-

no no gubernamental y como un lucrativo negocio
ilegal. La participacién de agentes armados no
estatales -anti o paraestatales- en el desarrollo del
emporio de los narcéticos produjo, en especial des-
de mediados de los ochenta en adelante, una mayor
complejidad y mas contradiccién en el manejo del
fenémeno de las drogas. La activa movilizacién de
las organizaciones cocaleras en los Andes centrales,
en particular y con fuerza creciente durante los
noventa, le agregé mads visibilidad y centralidad
al tema. Las demandas de oNG ambientalistas, los
reclamos campesinos, las manifestaciones de mo-
vimientos indigenas, las propuestas alternativas
de lideres locales, las discusiones sugeridas por
legisladores provenientes de dreas afectadas, el
activismo judicial de algunos magistrados y los
pronunciamientos de intelectuales en torno a la
cuestion de los narcéticos le agregaron densidad

y controversia al debate en la materia.

Respecto al cambio de tipo es importante subra-
yar el papel de las fronteras en toda la dindmica del
narcotréfico. En especial, cabe destacar dos hechos.
Por un lado, el caso de Colombia en Sudamérica
por cuanto la dispersién de los cultivos hacia las
dreas fronterizas, asi como el papel de la guerrilla
y el paramilitarismo en el negocio y su presencia
en esas zonas ha significado una exacerbacién de
las dificultades de distinto tipo con los paises colin-
dantes. Por otro lado, la dimensién no sélo andina
sino también amazoénica de todo el encadenamiento
productivo y delictivo en torno a las drogas le da
una connotacién mds compleja y tensa a la narco-
geopolitica regional. La interseccién delos Andesy
la Amazonia implica que yano es tan valido hablar

de un "problema delas drogas" vinculado a un solo
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dmbito geografico y a un arco especifico de paises.
En la practica eso implica que debe examinarse
con més detalle el vinculo andino-brasilefio en el
campo de las drogas y seguirse con mayor atencién
el grado y alcance de la colaboracién entre Brasilia

y las capitales del mundo andino.
E. Acerca del auge del crimen organizado

A los efectos de esta reflexién es importante
remarcar que la cuestion del crimen organizado
ha pasado a ocupar un lugar mds destacado en
la agenda de la comunidad internacional®. Ello se
observa en diversos dmbitos y foros: en lo que hace
al "Tridngulo Atldntico" (Estados Unidos, Europa
y Latinoamérica) ello es evidente. Ahora bien, en
Europay Estados Unidos se entrelaza la percepcién
de amenaza del crimen organizado con la cuestién
del terrorismo de alcance global y el potencial de
que los "estados fallidos" sirvan de santuario para
ambos o para el nexo entre los dos; lo cual implica
que aquella amenaza sea generalmente concebida
como un problema de seguridad. En América
Latina la mirada sobre el ascenso del crimen
organizado se vincula mds con la vulnerabilidad
externa y la institucionalidad interna; es decir, se
tratarfa de un problema de gobernabilidad. En
efecto, el avance del crimen organizado socava la

democracia, debilita el Estado de derecho, facilita

la corrupcién, aumenta la injusticia social, produ-
ce costos directos e indirectos sobre la economia,
exacerba una subcultura que premia la ilegalidad,
degrada el sistema politico, afecta la soberania
nacional y reduce la autonomfa estatal en el frente

internacional.

Esta discordancia de perspectivas -que repro-
duce, una vez mis, otras diferencias entre el Norte
y el Sur- puede tener, sin embargo, consecuencias
negativas para la region. Tal como lo muestra el tra-
tamiento de otros temas -por ejemplo, el terrorismo
y las drogas- hay dos alternativas diferentes y dos
enfoques disimiles. Respecto a las alternativas pue-
de existir una postura defensiva que intenta lidiar,
preferentemente, con las dimensiones o compo-
nentes de un determinado fenémeno en el propio
territorio (en este caso, Estados Unidos y Europa) u
otra postura ofensiva que busca transferir, en gran
medida, al exterior el &mbito de lucha contra dicho
fenémeno. Respecto a los enfoques puede existir
uno que enfatice los instrumentos militares para
superar la cuestion u otro que propicie medios no
exclusivamente represivos. Silos antecedentes del
terrorismo y las drogas sirven de muestra y sino se
gesta internamente en Estados Unidos y la Unién
Europea una coalicién sociopolitica que proponga
una mirada y una estrategia distintas, habrd que

esperar que el combate contra el crimen organiza-

5 Cabe destacar que, de acuerdo a Stier y Richards (1987), el crimen organizado se desarrolla en tres estadios. Tiene una fase
"predatoria” inicial que se distingue por la afirmacién territorial de grupos criminales que garantizan su poderio por medio de la

violencia, y con ello logran defender su empresa ilicita, eliminar rivales, ganar influencia local y asegurar el monopolio privado
de la fuerza. Tiene una fase "parasitaria” posterior que implica una sustancial influencia politica y econémica, combinada con
una evidente aptitud corruptora. Y tiene un dltimo nivel "simbiético” cuando para lograr su afianzamiento el sistema politico y
econdémico se vuelve tan dependiente del "pardsito" es decir, del crimen organizado- como éste de la estructura establecida.
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do transnacional se libre preponderantemente en

nuestra regién y por via de la fuerza.

Ahora bien, e independiente de las politicas a
seguir por porte Washington y Bruselas frente al
crimen organizado, América Latina estd siendo
testigo del peligroso encumbramiento de una pax
mafiosa a lo largo y ancho de la regién; es decir, al
crecimiento y consolidaciéon de una nueva clase
social criminal con capacidad hegemonica ante la
desorientacién de las elites dirigentes, la paralisis
de la sociedad civil, el debilitamiento del Estado
y de las inconsistencias de la comunidad interna-
cional®. Esta pax mafiosa, que se expresa mas a nivel
local, municipal, provincial y departamental que
en el plano nacional, confirma la existencia de una
sofisticada criminalidad organizada que opera con
mads influencia y recursos que muchos estados; en

especial en Latinoamérica.
G.Acerca de la falta de cooperacion

Una de las notas mds elocuentes en la evolucién
del fenémeno de las drogas en el mundo andino
es la falta de cooperacién entre los cinco paises en
materia de narcotrafico y de crimen organizado. La
literatura especializada ha estudiado los diversos
dilemas que conducen a esquemas no cooperativos,
el peso de la distribucién de poder y los factores
ideolégicos en la configuracion de relaciones con-

flictivas, los modos de en que los errores de percep-

6 Sobre este tema ver Tokatlian (2007a).

7 Stein (1990).

cidn, entre otros, inciden sobre las preferencias, los
intereses y las intenciones, y la relevancia de gestar
regimenes e instituciones que permitan moderar y
encauzar las divergencias y tensiones. Sin duda, las
variables estructurales son gravitantes en cuanto a
los niveles de conflicto/ cooperacién entre distintas
contrapartes. Sin embargo, la falta de comporta-
mientos cooperativos no estd predeterminada. En
realidad, las perspectivas sistémicas "reconocen la
centralidad de la interaccién y el contexto"; por lo
tanto, "la cooperacién es el producto de la eleccién

y las circunstancias'”’.

Enlos afios ochenta y principios de los noventa,
cuando las similitudes politicas en la regiéon eran
mayores, en medio de relaciones bilaterales media-
namente semejantes frente a Washington y en con-
diciones de una visién moderadamente afin frente
a los principios y practicas de la "guerra contra las
drogas", los grados de cooperacién intra-andina
fueron mediocres. Desde finales del siglo xx1, y en
particular después del 11 de septiembre de 2001,
ante cambios domésticos considerables en los pai-
ses dela subregién y en virtud de las modificaciones
observadas debido al impacto y alcance del fenéme-
no de las drogas en el drea, la escala de cooperacién
intra-zonal fue atin mds baja. Probablemente tres
elementos resultaron clave en el empeoramiento
del ethos cooperativo. Por un lado, la expansién
critica del negocio de las drogas, en sus mltiples

dimensiones y dindmicas, a lo largo y ancho de los
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Andes produjo, paradéjicamente, menos incentivos
para la colaboracién y coordinacién de politicas
estatales. Por otro lado, la desarticulacién del pro-
yecto de integracién subregional -en particular, de
la Comunidad Andina de Naciones- y el deterioro
de las relaciones diplomaticas como producto de
una amplia gama de incidentes de diverso tipo,
dificult6 atin mds ampliar la confianza mutua y
desarrollar estrategias compartidas y consensuales
frente al narcotréfico y la delincuencia organizada.
Por tltimo, el liderazgo politico en cada una de las
naciones no contribuyé a estimular espacios a favor

de comportamientos cooperativos.

La falta de cooperacién no sélo limité la po-
sibilidad de acciones conjuntas para enfrentar el
fenémeno de las drogas en los Andes en aras de
su parcial superacién interna y sub-regional, sino
que también restringi6 la probabilidad de acciones
concertadas dirigidas a un objetivo compartido
como es la reduccién de los costos transferidos
desde el exterior a través de la "guerra contra
las drogas". Sin cooperacién no hubo poder de
innovacién (para resolver una compleja situacién
doméstica) ni poder de resistencia (para enfrentar

una imposicién desde el exterior).
H. Acerca del caso colombiano

Es probable que el ejemplo de Colombia resulte
el mds emblemadtico respecto a la implementacién
concreta de lalégica dela "guerra contra las drogas".
En ese sentido, los resultados del Plan Colombia,
desarrollado por Washington y aplicado por Bogo-
td, son significativos. Cuando se hizo ptblico en el

afio 2000, el Plan Colombia tenia una doble l6gica:
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reducir drésticamente la produccién y exportacién
de narcéticos, al tiempo que se fortalecia la camparia
de contrainsurgencia de Colombia contra los rebel-
des de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC). En ese entonces, Estados Unidos
consideraba que Colombia tenfa en su seno dos
amenazas cada vez mds interrelacionadas que, de
no mediar una respuesta militar exitosa, anuncia-
ban la sombria perspectiva de convertirla en un
"estado fallido". De hecho, a pesar de haber recibido
casi US$ 1.400 millones de délares de Washington
entre 1989 y 1999 para el combate al narcotrafico,

Colombia no habia reducido el problema.

Con los ataques del 11 de septiembre de 2001
y la respuesta de la administracién del Presidente
George W. Bush, la "guerra contra el terrorismo" se
aplicé también a Colombia. Enlos hechos ello signi-
fic6 que el conflicto doméstico se internacionalizara
atin mds con la intervencién masiva e indirecta de
Estados Unidos. Asi, entre 2000 y 2008, Washington
entreg6 unos US$ 6.000 millones de délares a Co-
lombia y aumenté su presencia en el pais con 800
soldados y 600 contratistas de seguridad privada.
Si se evaltia como estrategia antinarcéticos, el Plan
Colombia es un fracaso evidente. A pesar que el
gobierno colombiano erradicé quimicamente de
modo masivo, aprobé la extradicién de centenares
de colombianos y desmembré a los grandes carteles
de las drogas, criminaliz6 los diferentes eslabones
del fenémeno de los narcéticos, incrementé los
niveles de confiscacién, interdiccién y encarcela-
miento, rechazé categdéricamente opciones alter-
nativas como la despenalizacién y la legalizacién,
aument6 la militarizacién del combate antidroga, el

narcotréfico sigue creciendo y desarrolldandose.
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Pero ademads los logros del componente contra-
insurgente del Plan Colombia son ambivalentes. El
reforzamiento militar en Colombia durante los tl-
timos afios ha sido notable: la capacidad ofensiva,
el despliegue geogréfico y la credibilidad ptblica
de las fuerzas armadas son evidentes. Se redujo
el nimero de secuestros, el Ejército de Liberacién
Nacional (ELN) sufrié un fuerte debilitamiento,
y las FARC fueron muy golpeadas, se replegaron
y han reducido su potencial de combate. Sin
embargo, la violacién de los derechos humanos
continda mediante ejecuciones extrajudiciales y la
desaparicién forzada que vinculan directamente
a las fuerzas armadas, el ntimero de desplazados
internos supera ya los tres millones, el Estado no
ha recuperado de manera efectiva su soberania te-
rritorial en aquellas zonas de presencia insurgente,
el paramilitarismo sigue fortalecido y las FARC no
estdn atin derrotadas. De manera que, tras varios
afios de ejecucion, el Plan Colombia ha producido
resultados inciertos y exiguos. Lo que en realidad
se revela en el caso colombiano no es un cambio
respecto al fenémeno de las drogas, sino respecto a
la evolucién de su conflicto armado®. Por ello, uno
de los principales desafios es que la prolongaciéon
del enfrentamiento violento interno incremente el

peligro de una confrontacién militar externa’.

I. Acerca del actual contexto global

Existe un ambiente relativamente propicio para
un replanteamiento prudente de las practicas anti-
drogas hoy en ejecucién. La palpable frustracion
internacional respecto a la estéril cruzada anti-
narcéticos y otras realidades recientes han abierto
una ventana de oportunidad para avanzar en un
sendero post-prohibicionista. Distintos y dispersos
elementos insindan eso. La crisis financiera y eco-
némica global se ha reflejado en una revalorizacién
del Estado y de su rol regulador y hay sefiales so-
ciales y politicas que parecen indicar que el lucro
desmedido, la codicia irrefrenable y el despilfarro
recursivo ya no son tan bien vistos. Algunas expe-
riencias menos punitivas tienden a mostrar éxitos:
por ejemplo, si bien algunos paises de la Unién
Europea han adoptado formas de facto de descri-
minalizacién de drogas Portugal ha aprobado en
2001 una ley que descriminaliza todas las drogas
y los resultados parecen promisorios. En Estados
Unidos, los tltimos tres presidentes (Bill Clinton,
George W. Bush y Barack Obama) consumieron
sustancias psicoactivas ilicitas en algtin momento
de sus vidas, cerca del 40% de la poblacién ha pro-
bado marihuana y el actual zar antidroga, Richard

Gil Kerlikowsi, ha prometido abandonar el lenguaje

8 Laexperiencia comparada internacional muestra que los conflictos armados exacerban y transforman la produccién de drogas
ilicitas. A su vez, los conflictos internos prolongados modifican su dindmica pues el narcotrafico produce incentivos para la
continuacién de las luchas armadas. Ver en especial Stepanova (2009).

°  En una detallada investigacién reciente de Gleditsch, Salechyan y Schultz (2008) resulta elocuente la comprobacién de la
estrecha relacién entre los conflictos domésticos y las disputas internacionales.

10" Ver al respecto Greenwald (2009).
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dela"guerra contralas drogas""'. En Latinoamérica,
recientemente, la Comisién Latinoamericana sobre
Drogas y Democracia creada por los ex Presiden-
tes César Gaviria, Fernando Henrique Cardoso y
Ernesto Zedillo e integrada por 17 personalidades
concluy6 que la "guerra contra las drogas” ha
sido una "guerra perdida" con enormes costos de
todo tipo para la region'>. Asimismo, a través de
legislacion parlamentaria o de fallos judiciales ha
crecido el niimero de casos en que se despenalizala
posesién de dosis personales de drogas. En diversos
ambitos nacionales un abanico de voces -conserva-
dores politicos, liberales econémicos, progresistas
sociales, libertarios filoséficos, reformistas legales
y radicales ideolégicos- se expresan crecientemente
contra las politicas antidroga existentes: no confi-
guran ain una coalicién pero si coinciden, desde
un amplio espectro conceptual y partidista, sobre
el demérito del prohibicionismo. Por ello, hay un
espacio para aprovechar esta coyuntura por parte

del Estado y la sociedad colombianos.
III. Conclusiones

0 Laldgicadela"guerra contra las drogas" -fuerte-
mente influenciada por el talante prohibicionista-
eserrada, deficiente, gravosa y contraproducente.
El ejemplo de Colombia, en particular, y de
Latinoamérica, en general, es el epitome de una

estrategia funesta. Las manifestaciones que ha

1 Ver en particular Healy (2009a) y Healy (2009Db).

adquirido el narcotréfico en Brasil y, en particu-
lar, en México comprueban que ya no se estd en
presencia de una cuestién meramente local, zonal
o sub-regional. Por ello, el dilema no consiste en
hacer lo mismo, hacer menos de lo mismo o en
hacer méas de lo mismo: se trata, basicamente,
de hacer algo distinto. Una nacién periférica,
convulsionada y seriamente afectada por el
fenémeno de las drogas no puede asumir como
propia la l6gica de la "guerra contra las drogas"™:
asumir los persistentes y crecientes costos de la
misma ya no es un acto heroico, es un gesto de
inmolacién. Tampoco el "narco-unilateralismo”
-ser, por interés propio, el mds aplicado en la
cruzada antidroga a la espera de grandes divi-

dendos individuales futuros- es coherente.

La evidencia disponible indica que la cruzada
contra las sustancias psicoactivas ilicitas no ha
resuelto los inconvenientes esenciales de Amé-
rica Latina en materia de drogas'. Mds atin, en
el arco andino, en particular, los gobiernos de
turno en los dltimos lustros no han asumido
la tarea de abordar y solucionar, al menos par-
cialmente, los problemas estructurales que han
permitido que el negocio de las drogas florezca,
prospere y se extienda. En buena medida, la
mejor politica publica antidroga es una buena
politica ptblica en materia de justicia, equidad,

salud, derechos humanos, educacién y empleo.

2 Ver el informe de la Comisién Latinoamericana sobre Drogas y Democracia (2008).

3 Ver, en particular, el reciente informe de la Rand Corporation que evaltia la llamada década en la lucha antidroga proclamada

por la oNU en 1998, Reuter et dl. (2009). Asimismo, y en el plano regional, se puede consultar Revista Nueva Sociedad (2009).
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En el caso particular de Colombia, nada indica
que el problema de las drogas haya surgido y
prosperado debido a condiciones geograficas,
econdémicas o politicas excepcionales sino a un
conjunto combinado de rasgos institucionales
y culturales que han facilitado el despliegue, la
expansion y el afianzamiento del fenémeno de
las drogas. Por lo tanto, es crucial orientar las
estrategias principales antidroga a los factores y
fuerzas que coadyuvaron al desarrollo de dicho
asunto. El narcotréfico es apenas el sintoma de
algo mds hondo, complejo y arraigado.

El tratamiento del negocio de las drogas ha es-
tado signado en los hechos, tanto en Colombia y
el arco andino, en especial, por una diversidad
de politicas punitivas individuales. Ahora bien,
resulta notorio que el modo mds adecuado y

menos dispendioso de enfrentar el problema
de las drogas es a través de acciones conjuntas,
complementarias y convergentes entre estados
y actores no gubernamentales. En el terreno
andino especificamente ha sido notable la falta
de coordinacién asi como la ausencia de cola-
boracién. Por ello, parece importante generar
espacios e iniciativas que estimulen la confianza
entre distintas contrapartes y la accién colectiva
entre ellas; en especial entre los pafses andinos.
El drea estd subsumida -y no s6lo en materia
de drogas- en un evidente dilema de prisionero
que cada vez es mds gravoso para cada actor
particular. En la medida en que ello persista
la sub-regidén, en su conjunto, verd reducida
su autonomia relativa en el tratamiento del
tema de las drogas. Estados Unidos continuard
imponiendo el pesado "garrote"* y la Unién

El ejemplo mds reciente de un nuevo "garrote” serd el hecho de que Estados Unidos podrd utilizar varias instalaciones militares en
Colombia. El acuerdo, a sellarse, se ha presentado en Bogotad como continuacién y complemento de la lucha contra el narcotrafico
y el terrorismo y en Washington como sustitucién de la base de Manta, en Ecuador, -que EE.UU. debe abandonar este afio- y como
localizaciones para llevar cabo "operaciones contingentes, logistica y entrenamiento” de acuerdo al Pentagono. No ha existido una
explicacién coherente respecto a su necesidad: los avances del Estado frente a los distintos actores armados han sido relevantes
segun el gobierno; los vecinos ideolégicamente mds antagénicos no han usado la fuerza contra el pais a pesar del caso Granda
en 2004 y Reyes en 2008; los vecinos mds comprensibles con la situacién interna no agraden a Colombia ni insindan hacerlo; las
naciones de Sudamérica no han mostrado conductas oportunistas -avanzar sus propios objetivos en desmedro de los nacionales-
contra Bogotd ni antes ni ahora; y el hemisferio en su conjunto estd procurando dejar atrés la dindmica costosa y agresiva de la
Guerra Fria. Colombia no parece necesitar que sus bases tengan una presencia militar extranjera. Aceptarla no sélo pondria en
entredicho la soberania nacional sino que también lo convertiria en aquello que durante el Medioevo se denominaba una suzerania;
quedar en una condicién de stibdito en el marco de una situacién asimétrica extrema respecto a un poder superior. De otra parte,
Colombia se convertirfa en una pieza central para alimentar el despliegue de Estados Unidos en Sudamérica - justo en momentos
en que la salida de Manta significaba que Estados Unidos dejaba de tener un pie directo en América del Sur. En efecto, desde
mediados de los noventa y con mayor intensidad después del 11 de septiembre de 2001, el Comando Sur se ha transformado en
una suerte de procénsul de Estados Unidos para el Caribe y América Latina. Estacionado en la Florida, el Comando Sur tiende a
comportarse como el principal interlocutor de los gobiernos del drea y el articulador cardinal de la politica exterior y de defensa
estadounidense para la region. Ese perfil proconsular del Comando Sur se observa y comprueba mediante el andlisis empirico
del vasto conjunto de iniciativas, acciones, desembolsos, ejercicios, datos y manifestaciones que disena y ejecuta en torno a las
relaciones continentales. Ante la persistente sensacién de que los problemas internos no pueden ser resueltos auténomamente
por los propios colombianos y con la facilidad de una mayor presencia y mas movimiento militar en Colombia, el Comando Sur
lograrifa ir creando la sensacién de que se dispone a establecer un Estado gendarme en el centro de América del Sur.
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Europea ofrecerd su menguada "zanahoria";
ambos presionardn con mayor intensidad a
las naciones andinas, sea como producto de la
amenaza del "narcoterrorismo" o del peligro
del crimen organizado transnacional. A ellos
se sumard ahora Brasil cuyos intereses vitales
se ven cada vez mds afectados por el problema
del narcotrafico: su peso especifico se hard sentir

sobre los vecinos.

El avance del crimen organizado en el mun-
do andino, en particular, y América Latina,
en general, es elocuente. En consecuencia, es
imperativa la configuracién de una estrategia
sistémica frente al asunto del crimen organiza-
do que haga hincapié en sus efectos deletéreos
para la gobernabilidad, que eluda la militari-
zacién de su enfrentamiento y que asuma que
las perspectivas en extremo soberanistas para
su tratamiento pueden resultar disfuncionales.
Dicha estrategia, sin embargo, necesita altos
niveles de consistencia interna (en el pais),
coordinacién interestatal (en la regién) y cola-
boracién internacional (en el mundo). Es bueno
tener en cuenta, como ya se indico, que en Amé-
rica Latina, en muchas regiones, provincias y
municipalidades, en el &mbito rural y urbano,
en zonas ricas y marginales, resulta cada vez
evidente el avance de la fase simbidtica del
crimen organizando; lo cual tiende a consolidar
una pax mafiosa en diferentes d&mbitos geogra-
ficos. También es importante reconocer, como
en tantos otros ejemplos histdricos y espaciales,
que esa pax no es un signo de progresismo y
estabilidad; puede ser la antesala mds polari-

zacién y retardo.

A Elavance de la pax mafiosa no ha generado més

atencién y convergencia entre los paises del
area. Las dificultades para percibir la evolucién
de este fendmeno, y, en consecuencia, para pre-
cisar politicas orientadas a frenarlo obedecen
a tres razones fundamentales. Primero, cabe
subrayar la ausencia de una estructura que
facilite un diagndstico serio y compartido en
el drea. La Comisién Interamericana para el
Control del Abuso de Drogas (cicap) de la oea
creada en 1986 no ha tenido la capacidad de
gestar ese espacio. Es evidente la inexistencia de
bases de datos homogéneos y unificados a nivel
nacional y regional, la falta de esquemas de
andlisis sistemético y ponderado de la informa-
cién disponible y la carencia de una estructura
solida y dotada de prevencién y seguimiento
del crimen, sea en el marco sudamericano o la-
tinoamericano y caribefio. Al mismo tiempo las
sociedades civiles en el drea no tienen acceso a
datos, estadisticas, informacién y andlisis sobre
los temas de inseguridad publica; lo cual hace
imposible una labor minima de control ciuda-
dano y de exigencia de rendicién de cuentas a
las autoridades. Segundo, corresponde destacar
la falta de un consenso social y politico para
enfrentar el tema. Ninguna politica ptblica
serd eficaz y legitima si no cuenta con respaldo
pleno del Estado y de la sociedad civil. Ello
exige tejer con paciencia y competencia un
consenso ciudadano y partidista en cada pais
para que las medidas que se apliquen resulten
eficaces. La dindmica de los ciclos electorales y
la habitual politica de negacién operan a favor
del disenso y la invocacién a la “mano dura”.

Sélo la existencia de nticleos méds esclarecidos en
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el Estado y la sociedad pueden llevar a aquella
tarea de forjar consensos graduales, puntuales
y efectivos. Tercero, es importante subrayar
un problema de prioridad muy presente en la
regién. Una forma de evitar lo anterior es enten-
der que las practicas exitosas se apoyan en un
orden de objetivos preciso: por ejemplo, cortar
drésticamente los vinculos de la politica con el
mundo del crimen y entender que una estrate-
gia contra la criminalidad hace imprescindible
la promocién de valores contra la violencia
(una ética del trabajo, el imperio de la ley, lano
apropiacién privada de los bienes publicos, el

rechazo de toda forma de arbitrariedad, etc.).

El ensimismamiento, la pasividad y el divisio-
nismo de los actores no estatales en Colombia
en cuanto al fendmeno de las drogas resultan
inconvenientes y perjudiciales. Politicos de dife-
rente orientacién, académicos, personalidades
publicas, minorias movilizadas, grupos campe-
sinos e indigenas, ONGs, lideres empresariales y
sindicales, comunicadores de los medios masi-
vos, entre otros, podrian emprender iniciativas
en el plano regional, hemisférico y mundial
en relacién a la cuestién de los narcéticos. En
este caso se procura, por ejemplo, estimular y
concretar coaliciones que ayuden a cuestionary
repensar las politicas prevalecientes en el terre-
no de las drogas. Antes que repetir las recetas
ya ensayadas se podrian estimular discursos
alternativos y aproximaciones heterogéneas
en relacién a este tema. Pero para que ello sea
posible las acciones de la sociedad civil a nivel
internacional y en pos de nuevas opciones

para enfrentar la cuestién de las drogas debe

ser percibido desde el Estado como un aporte
y un complemento mds que como un desafio
0 una amenaza. Paralelamente, no se trata de
"narcotizar" o "desnarcotizar" la agenda externa:
en gran medida ello estd condicionado por el
comportamiento de actores externos poderosos
mas que por la voluntad solitaria de un go-
bierno en la periferia. Lo fundamental es que
el Estado y la sociedad refuercen mutuamente
un discurso y una préactica que le otorguen mds
margen de maniobra externo a un pafs severa-

mente afectado por el negocio de las drogas.

El agotamiento del principio de la correspon-
sabilidad es cada vez més notorio. La idea de
la responsabilidad compartida surgié ante los
crecientes cuestionamientos al combate contra
los narcéticos durante los ochenta y apunté
a sugerir que muchos o todos tenfan que ver
con el origen y la evolucién del fenémeno de
las drogas. Mds alld de lo retérico y alegérico
este principio no ha contribuido a modificar la
esencia de la cruzada antinarcéticos. En vista de
los enormes perjuicios derivados de la prohibi-
cién y de su forma de implementacién global
y hemisférica, parece prudente estimular un
cambio paradigmdtico que coloque el acento en
la nocién de la co-construccion alternativa; es de-
cir, construir de manera compartida un enfoque
distinto al actual orientado a reducir los costos
humanos -ciudadanos, familiares, locales, na-
cionales, regionales- generados por la "guerra
contra las drogas”, y con la aspiracién genuina
de resolver progresivamente el fenémeno de los
narcéticos. En ese sentido, Colombia podria co-

liderar un debate y una préctica a favor de un
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nuevo paradigma. Se trata, en esencia, de pasar
de la dindmica en torno a la responsabilidad
derivada del surgimiento de un problema a
otra orientada a solucionar un fenémeno global

cada vez mads descontrolado.

IV. Recomendaciones

0

194

Resulta crucial incrementar el cuestionamiento
del actual régimen global antidroga. Colombia
ha pagado por lustros un precio despropor-
cionado de la "guerra contra las drogas"; no
es un "desertor”" de la misma sino una de sus
principales victimas. El nticleo del argumento
colombiano -oficial y ciudadano- podria girar
en torno a los costos de la prohibicién de drogas
y el agotamiento del paradigma vigente. Se
trata de replantear conceptualmente el lenguaje
actual que reitera, en contravia de los resultados
evidentes, la persistencia de una voluntad de
lucha sin cuartel. No se apunta a disminuir el
tono frente a la gravedad del fenémeno de las
drogas y/o la determinacién para superar el
mismo, pero s a modificar el sentido equivoco
del mensaje que solo perpettia una cruzada
antinarcéticos estéril y onerosa. Una nueva
argumentacién exige un fuerte nivel de unidad
y coordinacién en el ejecutivo, una simetria de
aproximacién en el Estado y un consecuente

compromiso de la opinién ptiblica nacional.

Resulta relevante propiciar un "entrecruza-
miento temdtico" -una suerte de nuevo linkage
politics- entre los regimenes globales existentes.
Esto apunta a que las medidas que emanan de

un régimen -por ejemplo, el de drogas ilicitas-

a

no deben efectivizarse si entran en colisién con
otros regimenes internacionales -por ejemplo,
derechos humanos, medio ambiente, armas li-
vianas, entre otros. No se trata de sugerir que los
consumidores de drogas promueven, directa o
indirectamente, el irrespeto de los derechos hu-
manos; afectan el medio ambiente y lucran con
el mercado de los armamentos ligeros. Se trata
de que los estados entrelacen en sus discursos
esos distintos regimenes y que no pongan en
préctica politicas antidroga que incrementen la
violacién de los derechos humanos, la degra-

dacién ambiental y la proliferacién de armas.

Resulta fundamental proponer un examen
realista de todas y cada una de las politicas
vigentes. En esa direccién parece adecuado
convocar a una cumbre mundial en el pais sobre
el tema: en 2012 se cumple un siglo del primer
tratado internacional en materia de drogas
(Convencién sobre el Opio de La Haya). La eva-
luacién en 2009 de la década contra las drogas
(1998-2008) declarada por Naciones Unidas no
fue seria: los estados convalidaron los fracasos
conocidos y eludieron una polémica rigurosa
sobre el tema. A 100 afios del inicio de la lucha
contra los narcéticos se impone una revisién
realista de hallazgos y consecuencias, de logros
y desaciertos, de costos y beneficios, de dilemas

y opciones.

Resulta aconsejable el uso mds creativo del
aprendizaje de cuatro décadas de experiencia
respecto a la fallida politica antinarcéticos.
Por ejemplo, las perspectivas de corto plazo

basadas en presuntos resultados exitosos in-
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mediatos deben abandonarse por completo.
Pensar y actuar con un horizonte de largo
plazo es mas prudente y consistente. Los en-
foques ortodoxos que enfatizan la repeticién
inconducente de politicas probadamente erra-
das y que no modifican de manera sustantiva
el problema de las drogas deben dar paso a
esquemas heterodoxos abiertos a proponer y
ensayar opciones y prdcticas innovadoras y
audaces para ir superando, gradualmente, el
fenémeno de los narcéticos. La integralidad y
el equilibrio de una mejor politica contra las
drogas nada tiene que ver con desplegar un
comportamiento mds vehemente en el frente
punitivo, dosificado con algo de asistencialismo
social interno y cooperacién ocasional con el
exterior: las llamadas estrategias integrales y
equilibradas no suelen ser nada distinto a una
versién verndcula y digerible de la 16gica de la
"guerra contra las drogas". Mds que reproducir
aproximaciones reactivas, medidas represivas
y manejos coercitivos a posteriori de un nuevo
avance del narcotrédfico resulta imperativo
concebir una serie de acciones preventivas (por
ejemplo, en materia de inteligencia frente al cri-
men organizado); compensatorias (por ejemplo,
en materia de una estrategia agraria amplia que
incluya reformas importantes), colaborativas
(por ejemplo, a favor de una modificacién sus-
tantiva del actual régimen internacional sobre
las drogas) y alternativas (por ejemplo, en el
terreno de un sistema de regulacién de drogas

diferenciado segun sustancia).

Resulta importante aportar una mirada alterna

a la actual estrategia internacional contra las

drogas. Para eludir el habitualmente estéril de-
bate entre prohibicién o legalizacién Colombia
podria promover la tesis de la regulacién modu-
lada; es decir, establecer un tipo de regulacién
especifica por droga de acuerdo a los dafios que
cada una de ellas causa. Se trata de desagregar
el universo de sustancias psicoactivas actual-
mente ilegales porque no todas las drogas son
idénticas en su naturaleza y efecto y disefiar
regimenes de regulacién especiales. Ademads,
se trata de identificar mecanismos regulatorios
de distinta indole en toda la cadena productiva-
desde la demanda hasta la oferta: actuar solo en
un eslabén sin operar en todas las fases crearia
una situacién disfuncional solo aprovechable
por la criminalidad organizada transnacional.
Asimismo se trata de que el Estado, indivi-
dualmente, y la comunidad interestatal, en el
plano global, asuman un papel decisivo para
reubicar el tema donde siempre debi6 estar;
es decir, una cuestién de salud ptblica en los
polos de consumo y de desarrollo desigual en

los centros de provisién y tréfico.

Resulta bdsico entender, asimilar y divulgar,
tanto nacional como internacionalmente, el
vinculo entre conflicto armado y narcotrafico.
En ese sentido, es prioritario resolver primero el
conflicto armadoy, a partir de ello, desarticular
con mejores recursos y mds determinacién el fe-
némeno de las drogas. Si se pretende fortalecer
al Estado, asegurar su legitimidad y alcanzar el
desmantelamiento efectivo del negocio de las
drogas, entonces es prioritario -como lo indica
la experiencia internacional comparada- solu-

cionar el conflicto armado. Esa es la secuencia
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que puede llevar a una expectativa de éxito en
el frente de los narcéticos. Ello, a su vez, reduce
la potencialidad de una internacionalizacién
negativa de ambos fenémenos; la lucha armada

y el asunto de las drogas.

Resulta esencial modificar en el terreno interno
aquellas practicas y medidas que perpettian la
l6gica dela “guerra contra las drogas”. Un paso
inicial se debiera dar en el terreno de la erradi-
cacién quimica y forzada de cultivos ilicitos y
en la redefinicién sustantiva de las estrategias
y los programas de desarrollo alternativo. Se
trata de repensar y reorientar la tdctica de la
erradicacién y de redisefiar y regenerar el frente
del desarrollo alternativo. En ambos asuntos el
asesoramiento de especialistas internacionales

podria ser de enorme valor.

Resulta elemental evaluar el estado de la si-
tuacion hemisférica en el frente de las drogas.
Colombia debe solicitar un examen riguroso y
franco de la cicap cuya labor no ha significa-
do una contribucién significativa a un mejor
diagndstico y un mayor consenso en relacién al
tema de los narcéticos en el terreno continental.
Bogotd puede actuar en sociedad con México
y Brasil en esta cuestién. Si tres ex presidentes
de esos paises proclamaron recientemente el
fracaso de la "guerra contra las drogas", los
presidentes de esas mismas naciones pueden
pedir conjuntamente una revaluacién a fondo
de la cicap y el disefio de una agenda hemisfé-

rica vinculante en materia de drogas.

O

a

Resulta clave impulsar una decidida coopera-
cién latinoamericana y caribefia en materia de
drogas y crimen organizado. El paifs debiera
encabezar el debate en torno a ambas con
iniciativas amplias y activas. Colombia puede
"exportar" innovacién y compromiso en materia
de colaboracién interestatal y no técnicas repre-
sivas para homologar y profundizar una fallida
"guerra contra las drogas". El &mbito principal
de esa accién cooperativa podria ser el Caribe
y Centroamérica que hoy viven los estragos del

narcotrdfico y de la violencia de diverso tipo.

Resulta conveniente estrechar los lazos con
Brasil en cuanto al narcotrafico. Bogotad pue-
de tomar la iniciativa e incrementar su labor
conjunta, bilateral y multilateral, en foros re-
gionales y mundiales, con Brasilia como parte
de una politica andino-amazdnica comiin para
reducir el impacto del negocio de las drogas en
el corazén de Sudamérica. En lamedida en que
la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR)
-instancia de concertacién promovida princi-
palmente por Brasilia- avance en la direccién
de crear un Consejo Sudamericano de Lucha
contra el Narcotrafico Bogotd deberfa asumir
un papel activo en su gestacion e implementa-
cién. Como parte de esa iniciativa el pais podria
constituirse en la sede de un Observatorio
Sudamericano de Drogas, Crimen Organizado

y Gobernabilidad Democratica.

Resulta significativo respaldar las iniciativas

domésticas y externas que desde la sociedad



LA CUESTION DE LAS DROGAS Y LA POLITICA EXTERIOR DE COLOMBIA

civil colombiana promuevan una mirada
creativa sobre el tema. Una politica efectiva
en el frente de las drogas debe mancomunar
esfuerzos estatales y no gubernamentales. Ello
le dalegitimidad y credibilidad a las estrategias
aimplementar: una diplomacia ciudadana que
exhiba y exija una mirada diferente sobre el
fenémeno de las drogas fortalece -no debili-

ta- al gobierno. La sociedad civil colombiana

desarmada -en sus multiples expresiones- no
solo tiene el derecho de desplegar un papel
activo internacional para resolver los prin-
cipales problemas domésticos, sino incluso
la obligacién de gestar una perspectiva y un
aporte innovador en el frente de las drogas;
fenémeno que ha exacerbado y degradado
el orden ptblico interno y que desacredita y

pervierte la democracia en el pais.
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Resena de libro ""El Bejuco de Tarzan y
Otras Digresiones Tecnocraticas"

Este libro recoge varias columnas de prensa y
otros articulos periodisticos escritos por Rodrigo
Botero durante los afios 2003 y 2008. Las columnas
son un género efimero. Son reflexiones coyuntu-
rales sobre problemas contemporéneos, opiniones
en caliente sobre hechos todavia en desarrollo.
Reflejan el pensamiento de una época sobre las
vicisitudes del momento. En general las columnas

no envejecen bien.

Pero en algunos casos, las columnas de prensa
sobreviven la coyuntura, sobrepasan las intencio-
nes del autor y presentan una visiéon duradera.
Este libro, me atrevo a predecir, envejecerd bien.
Cuando las circunstancias particulares sean ya un
asunto de historiadores, muchos de sus mensajes

principales seguirdn siendo relevantes.

Como lo dice el autor en la introduccién, el hilo
conductor del libro es la idea de la modernidad.
"Por sociedad moderna entiendo una sociedad de-
mocrética, prospera, igualitaria, pluralista y laica".
En términos generales, este libro es una defensa

de los ideales enunciados en la frase anterior y

Por Alejandro Gaviria

una exploracién de los medios y las politicas mas
eficaces para alcanzarlos. Estos ideales se asemejan
a las disposiciones liberales (Rodrigo es un liberal
confeso) listadas recientemente por el politélogo
americano Alan Wolfe, a saber: una disposicién
hacia el crecimiento y el progreso, un gusto por la
igualdad, una preferencia por el pragmatismo, una
defensa dela apertura econémica y una apreciacién

por el pluralismo.

I. Unadisposicionhaciael crecimiento
y el progreso

El crecimiento econémico es uno de los temas
centrales del libro. Hay mds de diez columnas
dedicadas al tema, a la importancia de crecer, a
los obstdculos del crecimiento, a la persistencia
del subdesarrollo, a las trayectorias divergentes
de Singapur y la Argentina, etc.

"El problema politico central de los paises la-
tinoamericanos es como alcanzar y mantener una
tasa de crecimiento elevada que permita romper

el circulo vicioso del subdesarrollo” escribe el au-
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tor de manera precisa. Pero el desafio no es facil
habria que agregar. Implica desprenderse de los
prejuicios, las ideologias y las instituciones que
impiden o retardan el cambio. E implica al mismo
tiempo un continuo reinventarse, una capacidad
para abandonar los sectores estancados y acoger los
sectores dindmicos: "(1) cada sector lider debe ser
competitivo internacionalmente y (2) los sectores
iniciales superados deben dejarse marchitar".

II. Un gusto por la igualdad

En opinién del autor, si las mujeres no asumen
un control pleno de su fecundidad, la igualdad en
general y laigualdad de género en particular serdn
simplemente una ilusion. La politica demogréfica
es otro de los temas centrales del libro. Hay varias
columnas al respecto. Y todas insisten en lo mismo,
en laimportancia de una politica de poblaciény del
financiamiento estatal de la planificacién familiar.

"La planificacién familiar deberfa ser parte
esencial de la agenda de crecimiento econémico y
de erradicacién de la pobreza. Para que ello suce-
da, es necesario asignarle al tema demografico un
papel prioritario en la discusién de las politicas
publicas". Y es necesario también romper algunos
tabds. El control de la natalidad implica aplicar la
racionalidad a la sexualidad, algo que no siempre
ha sido bien visto por la Iglesia Catélica y algunos
sectores tradicionales.

ITI. Unapreferenciaporel pragmatismo
y la tecnocracia

El realismo en la toma de decisiones, la nece-

sidad de superar la "improvisacién carismatica”,
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de ir mds alld de los juicios impresionistas o de los
reflejos ideoldgicos es probablemente el mensaje
mads importante del libro. En opinién del autor, el
manejo profesional de la economia es un elemento
constitutivo de la modernidad e imprescindible
en la blisqueda de un mayor crecimiento econé-
mico.

Hay otro argumento insinuado en el libro que
vale la pena hacer explicito. La tecnocracia consti-
tuye también un contrapeso a los poderes politicos
establecidos. Usualmente cuando se describen
los contrapesos horizontales al poder, se omite la
tecnocracia. Se habla de la prensa o de la sociedad
civil pero no se menciona a la tecnocracia. La his-
toria reciente de Colombia sugiere, sin embargo,
que la tecnocracia es un contrapeso importante, un
factor crucial en la compleja ecuacién del gobierno
limitado.

Este es el libro de un tecnécrata que, sin reatos,
sin ningtin asomo de vergiienza, defiende el papel
de sus colegas y resalta la importancia histérica de
la tecnocracia colombiana.

IV. Una defensa de la apertura

El tema maés repetido en el libro, su mensaje
maés insistente, es la importancia de la apertura
econdmica para el crecimiento econémico y la su-
peracién de la pobreza. Hay mds de diez columnas
al respecto. Algunas describen las experiencias
exitosas de varios paises exportadores, otras de-
nuncian los mitos proteccionistas més arraigados,
otras mds muestran los efectos del comercio sobre
la reduccién de la pobreza o las consecuencias

adversas de cerrarle las puertas al mundo.



Hay una frase de Francisco Franco, el dictador
espafiol, que resume de manera certera el tipo de
razonamiento que el autor rebate una y otra vez:
"Espafia es un pafs privilegiado que puede bastarse
a si mismo. Tenemos todo lo que nos hace falta para
vivir, y nuestra produccién es lo suficientemente
abundante para asegurar nuestra propia subsisten-

cia. No tenemos necesidad de importar nada".
V. Una apreciacion por el pluralismo

La importancia del pluralismo es otro de los
temas recurrentes en el libro. El autor plantea, de
un lado, unaidentidad fundamental entre pluralis-
mo, tolerancia y laicidad, y denuncia, de otro lado,

los intentos recientes de la Iglesia y del Estado por
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asociase con el fin de cortejar a los votantes y salvar
sus almas. Si altar y el trono se vuelven uno solo,
dice repetidamente el autor, la democracia sufre y

la intolerancia reina.
L R X 2

Algunas de estas columnas fueron escritas en
un momento complicado, en el cual la tradicién
democratica del pafs estuvo amenazada. El tono
de muchas de ellas refleja un sentido de urgencia
que delata las preocupaciones de la coyuntura.
Pero mds alld de las peculiaridades histéricas, los
principales mensajes del libro, resumidos en los
cinco puntos anteriores, siguen estando vigentes.

Y asi lo seguirdn por muchos afios més.
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Modernidad, Tecnocracia y

Quiero expresar mi reconocimiento por la orga-
nizacién de este evento a la Facultad de Economia
de la Universidad de los Andes y a Fedesarrollo,
instituciones a las cuales me unen estrechos vincu-
los. Ambas se han ganado un merecido prestigio
y son reconocidas como parte integral de la infra-
estructura intelectual del pafs.

El libro que se presenta explora el tema de la
modernidad y su relacién con la tecnocracia y los
valores democréticos. Ese es el tema que me pro-
pongo desarrollar a continuacion.

Un aspecto de la econom{a nacional que llama
la atencién de los analistas externos es el papel
protagénico que ha desempefiado la tecnocracia
colombiana en la modernizacién de las politicas
publicas. Este es un fenémeno que tiende a darse
por sentado entre la opinién culta. Sin embargo,
es un elemento distintivo de la trayectoria de cre-
cimiento de largo plazo del pafs cuya importancia
no debe subestimarse.

Hay dos rasgos peculiares de la tecnocracia
colombiana que ayudan a explicar su influencia: la
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Democracia Liberal

Por Rodrigo Botero

continuidad y la ausencia de conflictos ideolégicos.
La continuidad no es tanto en las personas como en
las instituciones y en los lineamientos generales de
la politica econémica. Eso ha permitido construir
de manera gradual, por un proceso de ensayo y
error, cierto consenso acerca del equilibrio deseable
entre mercado e intervencién del Estado. También
ha facilitado hacer los ajustes necesarios al disefio
dela politica econémica en respuesta a cambios de
circunstancias o a choques externos.

Doy un ejemplo. Durante la elaboracién del
Informe de la Comisién Independiente de Gasto
Publico en mayo de 2007, los cinco miembros de la
misma nos dimos cuenta que los gobiernos en los
cuales habfamos participado cubrian un periodo
de tiempo de cuarenta afios. Sin embargo, habia la
coincidencia de criterios requerida para formular
todas las recomendaciones de politica econémica
por unanimidad.

La poca polarizacion ideoldgica en la discusién
de las politicas publicas le ha evitado al pais los
enfrentamientos irreconciliables que tanto debi-

litaron a los cuadros técnicos de otras naciones



latinoamericanas. Esto ha hecho posible conformar
equipos técnicos gubernamentales sin restricciones
de afiliacién partidista. Cierta dosis de modestia
epistemoldgica le resta dramatismo a los cambios
de rumbo o a la rectificacién de errores. La au-
sencia de dogmatismo doctrinario ha permitido
acumular experiencia y construir, sin necesidad
de demoler lo hecho con anterioridad. Esta pecu-
liaridad puede atribuirse a las condiciones en las
cuales adquirié identidad propia la tecnocracia
colombiana durante la crisis cambiaria de 1966.
Pero también puede tener origenes mas remotos,
en lo que Jaime Jaramillo Uribe describe como la
personalidad histérica de Colombia. Sea como
fuere, la combinacién de continuidad institucional
y flexibilidad ideolégica ayudan a explicar la con-
siderable influencia que ha tenido la tecnocracia en
el disefio de las politicas ptblicas y la legitimidad

de la cual goza.

La tecnocracia colombiana ha hecho un aporte
valioso a la modernizacién econémica del pais
durante los tltimos cuarenta afios. La tarea enco-
mendada a la primera generacién tecnocrdtica, la
de diversificar las exportaciones para reducir la
vulnerabilidad externa a las oscilaciones del precio
del café, se cumpli6. Con gran dificultad, se ha
logrado reemplazar el esquema de sustitucién de
importaciones por una creciente participacién en
el comercio internacional. La apertura comercial ha
promovido la competitividad de las empresas y las
ha proyectado hacia los mercados externos. Se han
desmantelado los monopolios estatales en sectores
tales como las comunicaciones, la administraciéon
portuaria, y la generacién y distribucién de energia

eléctrica.
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La consolidacién de la independencia del ban-
co central ha tecnificado el manejo de la politica
monetaria y ha permitido lograr una inflacién baja
y estable. Se ha desarrollado un mercado de capi-
tales con capacidad de canalizar recursos a plazos
amplios al sector productivo. Se han disefiado
mecanismos técnicos para ampliar la cobertura de

salud y de servicios ptblicos.

El efecto acumulativo de estas iniciativas, y
su validacién por sucesivos gobiernos, amplia
el margen de maniobra de la politica econémica.
Es satisfactorio constatar que, en las actuales cir-
cunstancias, ha sido posible colocar instrumentos
de deuda soberana a treinta afios de plazo con
un spread de 200 puntos bésicos sobre los bonos
del Tesoro norteamericano. Eso no ocurrié como
respuesta al eslogan publicitario de Colombia es
Pasién. Es el resultado de una larga trayectoria de
manejo econémico prudente, que incluye haber
evitado el endeudamiento en petroddlares a tasas
de interés flotantes en la década de los setenta y
haber decidido seguir sirviendo la deuda externa

en la década de los ochenta.

Estos logros han sido posibles gracias a la es-
trecha colaboracién entre las instancias técnicas
del Estado y quienes ejercen el poder politico por
mandato popular. Las reformas mencionadas, como
tantas otras, tuvieron su origen en recomendaciones
de la tecnocracia. Pero la decisién de ponerlas en
vigencia ha requerido la anuencia y la participacién

del Congreso y de la Presidencia de la Reptblica.

La participacién activa de los técnicos en el di-

sefio de las politicas ptiblicas, y el fortalecimiento
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de las instituciones de coordinacién inter-guberna-
mental, establece limites al voluntarismo politico,
al eliminar procedimientos ad hoc en la toma de
decisiones. La implementacién de politicas ptbli-
cas en funcién de criterios generales, cumpliendo
con determinadas formalidades institucionales, es
una proteccién contra la discrecionalidad de los
funcionarios y los abusos de poder. Esa forma de
toma de decisiones, propia de la democracia liberal,
actdia como un sistema de equilibrios y contrapesos

al interior del gobierno.

Estas reflexiones adquieren actualidad cuando
pareciera que el pafs contempla la posibilidad de
una ruptura en su tradicién democrética, en lo
que respecta al limite temporal en el ejercicio de
la autoridad presidencial. La perspectiva desde la
cual evaltio la conveniencia de esa eventualidad es
la de la politica econémica. Pero hago explicito mi
convencimiento de que otra reforma constitucional
con nombre propio es nociva para el devenir de
la democracia colombiana. Perturba el equilibrio
entre los poderes del Estado, frustra la saludable
renovacién de la dirigencia gubernamental y le
hace dafio a la reputacién internacional del pais.
Tampoco es recomendable desde el punto de vista
econémico. La prolongacién indefinida del poder
presidencial es perjudicial para las instituciones
técnicas del Estado y nefasta para la modernizacién
del pais. Conllevaria mantener una politica social

paternalista y pre-moderna.

La discontinuidad que se viene presentando en
la manera de adoptar decisiones econémicas tiene
varias dimensiones. La participacién de los técnicos

en la gestién gubernamental se ha ido reduciendo
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en la medida en que se centraliza la toma de deci-
siones en la Casa de Narifio. Lo que se espera de los
técnicos es que divulguen y ejecuten las decisiones
ya tomadas. La tarea de difundir esas decisiones es
mads propia de relacionistas ptiblicos y comunica-
dores que de economistas. Las personas calificadas
pierden la motivaciény el incentivo intelectual para
vincularse al gobierno a desempefiar ese papel. A
su turno, el gobierno reduce la demanda por técni-
cos de alto nivel. De esta manera, la calidad de los
cuadros técnicos del Estado empieza a deteriorarse

por mutuo consentimiento.

Entidades de coordinacién, tales como el Consejo
Superior de Comercio Exterior, el conris y el Comité
dePolitica Aduanera y Arancelaria, han perdido im-
portancia. Las asignaciones discrecionales de exen-
ciones tributarias y subsidios, empresa por empresa
y atin persona por persona, estan distorsionando la
estructura tributaria a un costo fiscal considerable.
Durante estos siete afios, ha habido tres directores
del DANE, tres jefes del Departamento de Planeacion
y cinco titulares de la entidad responsable de la
supervisiéon y regulacién del sistema financiero, la

actual Superintendencia Financiera.

La incorporacién de ciertos temas econémicos
al denominado cuerpo de doctrina del régimen los
sustrae del temario de discusién. Se substituye la
argumentacién sustentada en investigacién y estu-
dios técnicos por la repeticién ex catedra en foros
y eventos gremiales. Es mal visto sefialar que los
impuestos a la némina estimulan la informalidad
laboral, o cuestionar la premisa que las exenciones
tributarias a las multinacionales son el mecanismo

adecuado para crear empleo. Un alto funcionario



gubernamental ha desestimado la intervencién de
los economistas en el tema del empleo porque ellos
no han pagado una némina. Una de las figuras
emblemadticas del régimen afirma que la apertura
comercial produjo la quiebra de la agricultura,
haciendo caso omiso de la evidencia empirica y
de lo que han concluido los expertos en economia

agricola.

Si algo ha caracterizado la actitud del actual
gobierno hacia la tecnocracia, es la animadversion
hacia el Banco de la Reptiblica. La inconformidad
con la existencia de un centro de decisién dentro
del Estado que no esté subordinado al Ejecutivo
se manifiesta en llamados a cambiar la cartilla del
Emisor; es decir, suindependencia. Lo que protege
al pafs de esa innovacion es la certeza de que el s6lo
anuncio de la intencién gubernamental de eliminar
laindependencia del Banco tendria consecuencias

econdmicas impredecibles.

Se ha abierto camino la extrafia costumbre de
que ministros del gasto pretendan darles lecciones
publicas de macroeconomia a los miembros de la
Junta Directiva del Banco de la Reptblica, cuyas
deliberaciones son presididas por el Ministro de
Hacienda y Crédito Ptdblico. Lo paradéjico es que
las principales instituciones técnicas del Estado, el
ministerio de Hacienda y el banco central, pueden
mostrar resultados. En cambio, entidades donde
el voluntarismo politico y la discrecionalidad de
los funcionarios han prevalecido sobre los criterios
técnicos, como los ministerios de Agricultura y de
Transporte, son motivos de explicable controversia
por la forma como han ejercido sus funciones y

asignado sus respectivos presupuestos.
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El notorio distanciamiento que ha tenido lugar
entre el gobierno y los economistas, y la falta de en-
tusiasmo de éstos por el intento de prolongar el man-
dato presidencial, no es cuestién de antipatia personal.
Lo que estd de por medio son formas antagoénicas de
concebir la modernidad econémica y la manera de

disefiar e implementar las politicas ptblicas.

No obstante la incertidumbre actual respecto
al ordenamiento institucional del pafs, existen
razones que justifican un moderado optimismo
acerca de las perspectivas de la democracia liberal
en Colombia. Una vez el proceso de modernizaciéon
adquiere cierto dinamismo, se acentda la prefe-
rencia de la sociedad por la democracia politica.
Auln en pafses que experimentaron retrocesos
autoritarios, tales como Espafia, Brasil y Chile, la
tendencia de largo plazo a favor de las libertades
democraticas termina por prevalecer. Colombia
estd alcanzando un nivel de ingreso por habitante
a partir del cual tiende a aumentar la fortaleza de

las instituciones democraticas.

Los cambios econémicos de las tltimas décadas
han estado acompafiados por el crecimiento de la
clase media, un mayor activismo de la sociedad
civil, y el surgimiento de un sector empresarial
moderno, cuyo éxito ya no depende tanto de la
captura de rentas o la generosidad gubernamental.
La mayor apertura de la economia contribuye a
acercar a Colombia a paises con gobiernos demo-
créticos, tales como Brasil, Chile, Perd y México,
mads bien que a paises gobernados por caudillos
autoritarios. Todos éstos son fenémenos que
favorecen formas mds descentralizadas y menos

discrecionales de ejercer la autoridad. La constante
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histérica de Colombia no es la violencia, sino una
arraigada vocacién democratica que se manifiesta
en la aversién a la acumulacién de poder en una
sola persona. Se ha preferido confiar mds en insti-

tuciones fuertes que en hombres fuertes.
Habida cuenta del poder que tienen las ideas

para determinar el rumbo de los acontecimientos,

puede afirmarse que el futuro se inventa en las
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universidades y las entidades de investigacion. La
Universidad de los Andes, Fedesarrollo y centros
de excelencia similares estdn construyendo, dia a
dia, una sociedad moderna; es decir, una sociedad
democratica, préspera, igualitaria y laica. Esa
sociedad, cuyos rasgos distintivos empiezan a vis-
lumbrarse, es incompatible con formas de ejercer
la autoridad que contravengan los fundamentos

de la democracia liberal.



Comentarios sobre "El Bejuco de Tarzan
y Otras Digresiones Tecnocraticas"

El libro "El Bejuco de Tarzan y otras digresio-
nes tecnocrdticas" de Rodrigo Botero es un buen
ejemplo de lo que algunos han llamado la ironia
liberal. Hay alli un rechazo sereno a los dogmas,
a las pasiones marciales, al romanticismo colecti-
vista y a las teorfas comprensivas que prometen
un mundo perfecto. El liberalismo, nos sugiere
Rodrigo, carece de fervor revolucionario, duda de
la nostalgia de los conservadores y de las utopias
de los buenos revolucionarios. A unos y a otros
los combate con la razén. Y con un arma mas
letal: el sarcasmo. Cada comentario, cada nota de
este libro es una muestra, una joya, dirfa yo, de

ironfa liberal.

Pero el liberalismo no sélo es ironfa. También
es realismo. El liberalismo, como escribié recien-
temente Alan Wolfe, estd convencido de que, en
los asuntos de Estado, la razén es mds eficaz que
la emocién. "La buena poesia -dice Wolfe- es mala
politica". Este libro hace una doble defensa del
realismo, del manejo profesional de la economia,

de la tecnocracia. La tecnocracia nos protege no

Por Alejandro Gaviria

s6lo de las pasiones ideolégicas, sino también de

la "improvisacién carismatica".

La tecnocracia, nos recuerda Rodrigo, es una
institucién liberal. Entendida como una comuni-
dad cohesionada, como una institucién informal, la
tecnocracia es un contrapeso al poder, un freno ala
arbitrariedad. Colombia, nos recuerda Rodrigo, ha
tenido el privilegio de tener una tecnocracia fuerte
dispuesta a jugar su papel, a hacer lo que toca. A

ayudar. Y a estorbar.

La tecnocracia surgié causalmente como una
forma de limitar el poder de las entidades mul-
tilaterales de crédito y cooperacién. De combatir
sus pretensiones (a veces odiosas) de imponer un
punto de vista. Y de hacerlo no con prejuicios,
ni con la invocacién oportunista de la "dignidad
nacional" sino por medio de la persuasién. La
independencia con respecto a los organismos
internacionales, nos recuerda Rodrigo "necesita
incrementar la capacidad nacional de analisis,

darle mayor profundidad a los cuadros técnicos
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del Estado y fortalecer los aspectos fundamentales

del manejo macroeconémico".
Los limites de la tecnocracia

Quisiera traer a colacién un sélo ejemplo, el
de Carlos Lleras Restrepo, el héroe reformador
de Albert Hirschman, el mandatario tecndcrata
por excelencia. Para Rodrigo Botero, Lleras fue
un estadista de la modernidad; para Hirschman
"fue un lider sobresaliente en la percepcién de las
oportunidades, que siempre parecia muy orgulloso

de sus especiales poderes de percepcion...".

Pero Hirschman hace una salvedad, sefiala un
problema. "Lleras -dice- confi6 demasiado en la
tendencia a planificar a expensas de la progresion y
la experimentacion, en cierto sentido se quedé pri-
sionero de una fascinacién tecnocrdtica". Rodrigo
escribe, al final del libro, con evidente entusiasmo,
que la politica econémica debe obedecer a un pro-
posito deliberado, a un "disefio inteligente". Pero el
disefio inteligente, el énfasis en la planeacién puede
a veces ser excesivo. Hirschman nos recuerda que
debemos complementar el disefio inteligente con la
experimentacién oportunista, con laimprovisacién
darwiniana, con el ensayo y el error. Los tecnécra-
tas también podemos pecar por exceso.

Y por falta de sentido politico. Alfonso Lépez M.
acufié una expresién para definir las caracteristicas
esenciales del reformador: MyT (Manzanillo y Téc-
nico). Y Miguel Urrutia nos recordd recientemente
que los tiempos han cambiado, que los tecndcratas
estdn en retirada: "antes salfan de los Andes al go-
bierno; ahora salen del gobierno para los Andes".
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El hispanismo

Hay un dltimo punto que quisiera sefialar: la
relacién espacial, de amor y odio de Rodrigo con
Espafia. Espafia como un ejemplo, un paradigma
del transito hacia una sociedad moderna: "demo-
crética, prospera, igualitaria, pluralista y laica".
Pero Espafia, o la cultura ibérica en particular, como
la muestra de un conjunto de valores opuestos a
la modernidad.

El trénsito hacia la modernidad, nos dice Ro-
drigo, implica desechar las ideas paralizantes,
"la bisqueda de cosas viejas, incontaminadas y
esencialmente espafiolas” como escribié Malcolm
Deas. Rodrigo nos sugiere que la modernidad
requiere dejar atrds cierta hispanofilia nostdlgica
del orden colonial.

Hay una pesadilla presente en muchas péginas
del libro: el caudillo flanqueado por un obispo
y un general de botas relucientes, los tres como
representaciéon del Estado, de las instituciones
patrias. La pesadilla me recuerda algunos cuadros
de Fernando Botero. O las imédgenes sabatinas de

los consejos comunitarios.
La voz de la raz6n

Este libro es reiterativo, las mismas ideas aflo-
ran a menudo, se repiten una y otra vez en un tono
pausado, racional, respetuoso. La voz de la razén,
dicen, es suave pero persistente. Y los lectores
encontrardn en este libro maravilloso un ejemplo

perfecto de esa maxima liberal.



Don Quijote

en el Tropico Hamedo

Lamento no estar presente en este acto de
lanzamiento del nuevo libro de Rodrigo Botero,
una coleccién de sus articulos recientes y de otros
trabajos que ha presentado en distintos foros de
este, su pafs, a donde viene a ver viejos amigos, a
hacer nuevos amigos, y a compartir anhelos, frus-
traciones e inquietudes incubadas en otro ambiente
y en otro clima sobre los inmensas obstdculos que
tiene que enfrentar Colombia, o construimos los
colombianos, que impiden que seamos capaces
de soltar el pasado y nos vuelven renuentes a

abrazar el futuro.

Rodrigo logra hacer una buena metéfora de
esta condicién de estancamiento con la ayuda de
Tarzén, el hombre mono, y su envidiable medio
de transporte unipersonal, el bejuco. Infortuna-
damente, este simil dio lugar al titulo del libro y
no ofrece ninguna pista sobre su contenido, por lo
cual se tiene que iniciar su lectura sin contar con
alguna motivacién distinta a la curiosidad. Pero
independientemente de cémo uno se acerque al
libro para satisfacerla, va a encontrar estimulos

para seguir explordndolo.

Por Rudolf Hommes

Si escoge aleatoriamente un capitulo para ini-
ciar su lectura, puede encontrarse de pronto en la
isla de Manhattan en plano siglo xv1 y descubrir
de donde viene esa rara cualidad de Nueva York
que permite que uno se vuelva nativo de alld sin
dejar de ser colombiano, ni tener que cambiar de
ideologia o de religién, o disimular su origen. La
isla heredo ese cardcter de su fundadora, la Rept-
blica Holandesa, que para estimular la creaciéon
de riqueza y la acumulacién de conocimientos
escogi6 el camino de la tolerancia y de la diversi-
dad ideoldgica y cultural, y acogi6 a quienes huian
de la intolerancia y la inquisicién. De ahi surgi6
el gran vigor comercial de Amsterdam y Nueva
York, y su poder magnético para atraer talento y

para crear riqueza.

Mientras recorre el austero capitulo sobre las
consecuencias sociales de las "Dos Espafias”, y
medita sobre el estrellén de la cultura tradicional
con el modernismo en ese pafs y en sus antiguas co-
lonias, o concibe como hizo Espaiia para liberarse,
dejar atrds la represion y salir del atraso, también

puede pensar en Machado y en Paco Ibéfiez: "Espa-
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fiolito que vienes/al mundo, te guarde Dios,/ Una

de las dos Espafias/ha de helarte el corazén".

En otro capitulo se puede encontrar con el nifio
que perdié la fe porque, conociendo las cualidades
aerodindmicas de las cometas, comprendio que los
angeles no podian volar, amenos que tuvieran cola.
Esa reflexion le sirvié a Rodrigo Botero para exa-
minar y enfrentar dogmas de fe con escepticismo
y racionalidad, y para entender que a la autoridad

no siempre hay que acatarla.

"El Bejuco de Tarzan" es una cuidadosa reflexién
sobre varios de los aspectos que contribuyen al
desarrollo y a la modernidad, excepto la politica,
en el entendido que el primero puede conducir ala
segunda. Puede ser un requisito indispensable para
alcanzarla, pero no garantiza que la sociedad que
se desarrolle sea moderna. Alemania se desarrollé
al final del siglo xix pero solamente después de tres
guerras y de haber destrozado a Europa enla dltima
de ellas, pudo construir una sociedad "democratica,
prospera, igualitaria, pluralista y laica", como la
de hoy. Botero entiende que para modernizar una
sociedad hace falta mucho mds que lograr su de-
sarrollo técnico o econémico. Analiza varios de los
factores que inciden sobre estos dos procesos con

un notorio acervo cultural, ingenio y sutileza.

Es un fervoroso defensor de la tecnocracia
como elemento gestor de cambio. Toda su vida
ha tomado un decidido partido a favor de ella, no
solamente en Colombia donde le ofreci6 refugio en
Fedesarrollo a la élite del pnp que habia sido ahu-
yentada del gobierno por la politiqueria, se rodeo

de recién graduados en el Ministerio de Hacienda,
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y desde entonces ha estado descubriendo entre los
jovenes tecndcratas talento nuevo para inscribir en
los circulos de élite. En los afios sesenta les brind6
a los tecndcratas peruanos rutas de escape para
huir de Velasco Alvarado y en los afios ochenta
utiliz6 su destacada posicién en la Fundacién Ford
para que ella y otras organizaciones apoyaran a
los futuros tecndcratas que bajo la direccién del
actual canciller de Chile se preparaban para el
momento cuando su pais podria soltar a Pinochet
para aferrarse al bejuco que lo ha conducido a la
estabilidad democrética, al "milagro chileno" y a

sentirse como en Suiza.

No puedo contarles todo el libro, que segu-
ramente les suscitard inquietudes e inspirard
variaciones sobre algunos temas, pero si tuviera
que escribir de nuevo esta resefia como si fuera
una biografia novelada, la comenzaria asi: En un
lugar de Norte América, de cuyo nombre no quie-
ro acordarme, no ha mucho tiempo que vivia un
hidalgo liberal, seco de carnes y enjuto el rostro,
gran caminador y amigo de tertulias, que en los
ratos que estaba ocioso se daba a leer libros que
lo llevaron a creer en el poder de las ideas y en la
posibilidad de que su pafs emprendiera caminos
hacia la modernidad y el desarrollo. Con pluma
en ristre y biblioteca al alcance, "desveldbase por
entenderlos y desentrafiarles el sentido" a estos

dos fines hasta ahora inalcanzables.

Con esta pequefia sustraccién literaria deseo
dar por terminado este comentario, recomendar
el libro y reiterar mi aprecio por su autor. (Agra-
dezco a Alejandro Gaviria quien se ofreci6 a leer

esta nota).



Presentacion del libro "El Bejuco de
Tarzan y Otras Digresiones

Introduccion

Debo confesar que tuve bastantes problemas con la
preparacion de estas palabras. Pensé que, primero, debia
hacer un comentario general sobre la tecnocracia en Co-
lombia, un asunto que aparece en muchos de los escritos
de Rodrigo. Segquiria después con algunas anotaciones
sobre este tema, referidas a algunos de los capitulos
del libro que se lanza esta noche, y terminaria con un
comentario general sobre la politica econdémica.

El problema fue que este plan de trabajo no volé.
Sobre la tecnocracia

Para comenzar, queria recordar que para mu-
chos la tecnocracia es antipdtica. Y no pocos ven
en ella un sinénimo de frialdad en materia social,
de elitismo, de algo contrario a la democracia. Por
esta razén, no me sorprendié encontrar la palabra
"tecnécrata” en medio de una lista de cerca de 280
insultos no soeces que recomienda el tiltimo nime-
ro dela revista El Malpensante. En orden alfabético,
antes que tecndcrata, mencionaron: "saltimbanqui,
salvaje, sapo, sdtrapa, sietemesino con salsa tartara

Tecnocraticas"

Por Armando Montenegro

y sinvergiienza". Y después de tecndcrata, siguie-
ron con: "terrorista, tonto de capirote, torturador,
tozudo, traidor, tramposo y troglodita".

Algunos criticos suponen que los tecndcratas
aspiran a suplantar a los funcionarios elegidos por
voto popular. Sospechan que la tecnocracia quiere
convertirse en un gobierno de sabios, a la manera
de Platén, una pretensién obviamente antidemo-
crética y elitista.

Nada de esto es cierto. Es una profesion titil
e indispensable que se desarrollé a medida que
avanzaba la industrializacién y subia el nivel de
vida de los paises desarrollados.

Asf como los principios de la administracién
moderna se incorporaron al manejo de las empre-
sas desde el siglo xix, los Estados pronto necesi-
taron del trabajo de expertos en ciencias como la
economia y las finanzas.

Desde el punto de vista de los economistas y de

otros profesionales, la tecnocracia no es mds que
el escenario, por excelencia, donde se aplican los
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conceptos y los modelos tedricos sobre la politica

econémica y social.

Sorprende que en Colombia, a diferencia de
otros paises, no se haya escrito sobre la historia y el
rol dela tecnocracia en su desarrollo. Quien lo haga
podré verificar que en sus origenes se encuentra el
objetivo de modernizar las instituciones para apo-
yar el despegue econémico del pais en las primeras
décadas del siglo XX. En esa época se crearon el
Banco de la Reptiblica, la Contraloria y la Super-
intendencia Bancaria. El primer gran tecnécrata
de la vida colombiana fue don Esteban Jaramillo,
a quien recurrieron varios gobiernos, liberales y

conservadores, durante casi cuatro décadas.

Lanecesidad de tecnificar el manejo econémico
se volvié imperiosa en los afios sesenta, cuando el
desarrollo se convirtié en el objetivo central de los
gobiernos del Frente Nacional. En ese momento
se hizo indispensable contar con personas bien
capacitadas que disefiaran y manejaran los planes
de desarrollo, las inversiones ptblicas, el control
de cambios, la estructura tributaria y, en general,

la politica fiscal.

Una nueva generacién de profesionales, pre-
parada en economia, sobre todo en el exterior, se
vinculé a la Junta Monetaria, a Planeaciéon Nacio-
nal y la Presidencia de la Reptblica y comenzé
a desplazar a los abogados y a los denominados

"empiricos".
Poco a poco, sali6 de circulacién la que Rodrigo

ha denominadola "Escuela de Manizales", formada

por practicantes de la economia cafetera, oriundos
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del viejo Caldas, que tuvieron una gran influencia
en la conduccién del Banco de la Reptblica y la

Hacienda Publica durante mucho tiempo.

Rodrigo no sélo fue parte del influyente grupo
de tecndcratas de la administracién Lleras Restre-
po, sino que, mds adelante, con la fundacién de
Fedesarrollo y la direccién del equipo econémico
del presidente L6pez Michelsen, se convirtié en su
principal promotor. Desde entonces, con sus escri-
tos, sus consejos y su influencia ha sido un constan-

te defensor de la tecnocracia en Colombia.

Las obras y realizaciones de los tecnécratas en
las tiltimas cuatro décadas se evidencian en las dis-
tintas reformas tributarias, sociales y regulatorias;
en el manejo de las crisis que han sacudido la eco-
nomia colombiana; en los planes de estabilizacién

y el manejo de la politica cambiaria.

Ya habta llegado a este punto cuando me di cuenta de
que me estaba metiendo en una compleja discusion sobre
la tecnocracia y todavia no habia entrado a comentar el
libro de Rodrigo.

Si hablaba de los logros de la tecnocracia, debia dis-
cutir también algunas de sus fallas y limitaciones.

Y aun ast, faltarian otros asuntos, entre ellos los me-
canismos de reproduccion de la tecnocracia, a través de
la Facultad de Economin de la Universidad de los Andes,
las becas para las universidades del exterior, y las rela-

ciones personales de sus miembros mds connotados.

Si me metia en estos temas, me hubiera hecho in-

terminable.



Paré allt y pasé a tomar uno de los temas centrales
del libro de Rodrigo.

Una tecnocracia amenazada

Rodrigo insiste en la idea de que hay que de-
fender la tecnocracia colombiana. Aunque esto
suena normal para quienes conocemos su manera
de pensar, cualquier observador externo se podria
preguntar por qué es necesario salir a defenderla.
Acaso ;quién la estd atacando? ;Por qué estd en
peligro?

Este ya no es un tema relevante en las discusio-
nes en Chile o Canadd. Alld ya estd perfectamente
asentada la idea de que el manejo de los asuntos
del Estado debe estar apoyado en las ciencias de
la economia, las finanzas y el comportamiento

humano.

Los escritos de Rodrigo muestran que efecti-
vamente él percibe amenazas sobre la tecnocracia.
Peligros originados en ciertos grupos del sector
privado que ejercen su influencia para que la
conduccién de los asuntos publicos se vuelque a
su favor. Peligros que provienen del manejo vo-
luntarista, improvisado y caprichoso de complejos
temas de la economia. Peligros que se derivan del
excesivo personalismo presidencial que desplaza
las instancias técnicas en el estudio de los proble-
mas, la bisqueda de alternativas y el desarrollo

de las soluciones.

Las amenazas contra el manejo moderno de los
asuntos puiblicos deben tomarse en serio. En el caso

mads extremo, basta observar el caso de los tecndcra-

RESENA, PRESENTACION Y COMENTARIOS

tas del segundo gobierno de Carlos Andrés Pérez
-entre ellos, Miguel Rodriguez, Ricardo Haussman,
Moisés Naim-, hoy literalmente exiliados y despla-
zados de la vida ptblica de su pais. La ideologfa,
la improvisacién y la chamboneria, disimuladas
por la abundancia de délares, se han puesto en el
lugar donde la tecnocracia podia asegurar el buen

manejo de los recursos.

Pensando en las amenazas y en ciertos retro-
cesos de la tecnocracia colombiana, se me ocurrio,
por un momento, describir el evento de esta noche
como el de un pufiado de ndufragos: un grupo
de tecnécratas, que ha sufrido algunos reveses,
reunido alrededor de su veterano capitdn, en una
ceremonia casi clandestina de los miembros de una

secta de iniciados.

Con esaidea del naufragio, con alguna libertad,
se me ocurrid que incluso podia buscar semejanzas
entre nuestra situaciéon y la trama de La tempestad
de Shakespeare. Préspero, el maestro, poseedor
de la ilustracién y el conocimiento, recibe la in-
fluencia benéfica de Ariel, el genio de la magia y
del progreso, pero sufre los ataques de Caliban, un
gigante deforme que, en términos tecnocréticos,
podria pintarse como el paradigma del populismo
y la demagogia.

No podia sequir por aht. Iria por un camino excesi-
vamente retdrico y, sobre todo, exagerado.

Si bien la tecnocracia colombiana ha tenido
algunos retrocesos, como en el campo de la pla-
neacién y el sector energético, y no ha podido

consolidarse en areas clave, como en el caso de
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la construccién de vias y el Ministerio de Agri-
cultura, todavia mantiene, como lo muestra el
libro de Rodrigo, una gran fortaleza en algunas

instituciones.

Elbanco central independiente es el mayor bas-
tién de la tecnocracia en Colombia. En casi veinte
afios de vida ha sobrevivido ataques y asedios. Ha
controlado la inflacién y es una de las anclas que

estabiliza la economia colombiana.

El siguiente paso de esta charla pudo haber
sido presentar un balance de los logros y derrotas
de la tecnocracia en los dos primeros gobiernos
del presidente Uribe. Y, tal vez, hubiera podido
continuar con algunas predicciones sobre su suerte

en un hipotético tercer gobierno.
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Esto hubiera sido demasiado largo y, sobre todo, es-
peculativo. Aestas alturas, ya habria pasado buena parte
del tiempo que me habian asignado los organizadores.
No tenia mds remedio que concentrarme en el aspecto

central de este acto y terminar mi presentacion.
Conclusion

Debia decir que no sélo estamos aqui para celebrar
el lanzamiento de este libro. En realidad, ésta es una
excusa. Estamos aqui para rodear a Rodrigo y para de-
cirle, con admiracién y aprecio, que s0mos sus amigos,
que nos complace que esté entre nosotros, que estamos
orgullosos de su obra, de su magisterio, y que deseamos
que siga escribiendo y defendiendo por muchos afios los
grandes temas que han ocupado su atencion a lo largo

de su vida.



Rodrigo Botero y la importancia
de las soluciones sencillas a
los problemas complejos

Ronald Coase, Premio Nobel de Economia en
1991, sefialaba en su libro “Essays on Economics and
Economists”, que (mi traduccién), "los economistas
estamos dispuestos a dar consejos en temas sobre
los cuales sabemos muy poco y sobre los cuales
nuestro juicio es falible, mientras lo que tenemos
que decir y que es importante y cierto suele ser muy
sencillo - tan sencillo que, de hecho, no requiere
profundos conocimientos de economia para ser
entendido. Lo que resulta muy decepcionante es
que son estas simples verdades las que con tanta
frecuencia se ignoran en la discusion de la politica

econdmica".

Ellibro que hoy nos convoca es una destacada
excepcidén alo que plantea Coase. Con gran riguro-
sidad analitica y una pluma privilegiada, Rodrigo
Botero no cesa en su empefio por recordarle a
un amplio publico aquello sobre lo cual nuestra
profesién hace afios alcanz6 amplios consensos.
Las ventajas del libre comercio o de una tasa de
inflacién baja y estable, por mencionar solo dos,
son temas que practicamente ya no se discuten

en la academia. No por ello debemos creer que

Por Roberto Steiner

se trata de propésitos afianzados entre la comu-
nidad o entre los hacedores de la politica publica.
Al contrario, son esos precisamente los temas en
torno a los cuales los economistas no debemos ni
podemos bajar la guardia. Los escritos de Rodrigo
se proponen, y muchas veces logran, mantener a
raya a quienes tienen la responsabilidad de disefiar

y ejecutar la politica publica.

En el prélogo a su coleccién de articulos pe-
riodisticos publicada bajo el titulo de "Keys to
Prosperity: Free Markets, Sound Money and a Bit of
Luck”, Rudi Dornbusch sefialaba que el trasfondo
ideolégico de sus escritos era muy sencillo. A sa-
ber, "problemas complejos suelen tener soluciones
sencillas". Cuando uno lee los sesudos analisis
de politica econémica que hace Rodrigo Botero,
plagados de ese fino sarcasmo con que suele re-
ferirse a las propuestas de politica econémica que
frecuentemente provienen de los politicos o de los
grupos de interés, es evidente que él comparte el
marco ideoldgico de Dornbusch. Harfamos bien
todos los economistas colombianos en declararnos

escépticos de las soluciones complejas, soluciones
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que en la mayoria de los casos no hacen mds que
empoderar en el disefio de la politica econémica a
los menos capacitados para tal fin. Como profesiéon
no debemos temerle a que en ocasiones nos acusen
de "simplistas", "generalizadores", "alejados del

mundo real".

Son muchas, y probablemente crecientes en el
tiempo, las veces en que bajo el ropaje de proteger
supuestos grandes intereses nacionales, la politica
econdémica en nuestro pafs no ha hecho més que re-
flejar 1a captura del Estado por parte de influyentes
grupos de presiéon. Con una exquisita prosa, en este
libro Rodrigo nos recuerda la frecuencia con la que
cruciales decisiones de politica ptblica no se han
hecho de forma transparente e impersonal como
deberia ser, sino mds bien de manera poco clara,
en ocasiones casi que con nombre y apellido. Cosa
recurrente eso de darle "soluciones complejas" a

problemas de cardcter general.

En diversos aspectos el pais se ha movido
hacia adelante en los tltimos afios. En otros no.
Basta comparar la institucionalidad monetaria
y cambiaria con la fiscal. En 1991 el pafs dio un
importantisimo paso hacia adelante al otorgarle
autonomia al Banco Central. Atrds quedd la época
de las tasas de cambio diferenciales, de los fondos
de fomento con tasas de interés subsidiadas, de las
Resoluciones de la Junta Monetaria mediante las
cuales se otorgaban cupos de emisién a sectores es-
pecificos cuando no a empresas especificas. Hoy el
banco sigue politicas generales e impersonales. En
ocasiones cuestionables por supuesto, pero nunca
bajo la sospecha de que se hacen para favorecer a

una empresa, a un sector, a una region.
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Cosa bien diferente lo que sucede en el frente
de la politica fiscal, donde pululan las exenciones
tributarias, donde subsidios a diferentes sectores
rara vez se otorgan con una clara justificacién téc-
nica, donde solo algunos privilegiados, usualmente
escogidos tras bastidores, gozan de los beneficios
de la estabilidad tributaria. Mientras la politica
monetaria se ha vuelto transparente e impersonal,
la fiscal se ha vuelto crecientemente personalista,
casi que al detal. Cuestionable forma de hacer
politica ptiblica, quizds una manera muy rentable

de hacer politica.

Hace ya casi 40 afios Rodrigo Botero y otros vi-
sionarios fundaron Fedesarrollo, uno de los bastio-
nes de la tecnocracia colombiana. No me cabe duda
que Rodrigo contintia siendo el principal fandtico
delainstitucién y ciertamente uno de los mds con-
sagrados a asegurar que ésta siempre cumpla con el
mandato establecido por sus fundadores. A saber,
velar por mejorar la calidad de la politica ptiblica,
sin involucrarse en la politica partidista. Quienes
hoy tenemos el privilegio y la responsabilidad de
dirigir Fedesarrollo sabemos muy bien que, como
dice la propaganda de un prestigioso reloj suizo
que con frecuencia se publica en la contra-caratula
del Economist, "usted en realidad nunca es duefio
de un xxx, simplemente lo cuida para la préxima

generacion'.

Hay en este salén varias personas de la gene-
racién de Rodrigo, algunas de la mfa y, afortuna-
damente, muchas de la que sigue a la mia. Pronto
serdn estas ultimas los que tengan la responsabi-
lidad de cuidar el reloj suizo que hace afios conci-

bieron Rodrigo y otros ilustres colombianos. Que



este libro que hoy presentamos les sirva a ellos de
ejemplo del gran servicio que le pueden prestar a
nuestro pafs manteniéndose fieles a los principios

econémicos fundamentales, principios que con
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enorme facilidad son dejados de lado en virtud
a que, inevitablemente, quienes hacen la politica
econémica la mayoria de las veces también hacen

la politica.
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especifica sobre el tema del articulo. Deben contener la siguiente informacién:
a. Libros: i) Autor o autores con nombre completo y en orden de aparicidn, ii) afio de publicacidn, iii) titulo del
libro y subtitulo, iv) nimero de paginas, v) edicién, vi) editorial, vii) ciudad.
b. Capitulos de Libro: i) Autor, o autores con nombre completo y en orden de aparicién, ii) afio de publicacién,
iii) titulo del libro y subtitulo, iv) Titulo del Capitulo, v) pdgina inicial y final del capitulo citado, vi) edicién,
vii) editorial, vii) ciudad.
c. Articulos de Revistas i) Autor o autores con nombre completo y en orden de aparicién, ii) afio de publicacién,
iii) titulo del articulo, iv) Nombre de la Revista, nimero de péginas, v) pdgina inicial y final del articulo citado
vi) voliimen y niimero de la revista.
5. Las notas de pie de pagina deben ser de cardcter aclaratorio

Los articulos deben ser enviados, junto con la hoja de vida de los autores, para consideracién del Comité Editorial
de la revista a:

Editor Revista Coyuntura Econémica
E-mail: coyuntura@fedesarrollo.org.co
Fedesarrollo, Calle 78 No. 9-91, Bogota D.C.
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